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AUTO No. 048
noviembre 23 de 1995

COMPETENCIA DE TUTELA-Remision al competente

Cuando el juez o tribunal ante el cual se presente una demanda de tutela estima que
carece de competencia, el procedimiento a seguir no es el del rechazo de la demanda, sino la
remision inmediata al funcionario competente del respectivo escrito de demanda y sus anexos,
y la informacion de la decision adoptada al demandante; ello en razon de que se trata de
Jjueces que pertenecen a la misma jurisdiccion: la constitucional de tutela. Teniendo en cuenta
el factor territorial, es obvio que el proceso ha de remitirse al juez de la similar especialidad
y categoria, a aquél que se declaré incompetente, y que debe conocer en primera instancia,
pues, todos los jueces hacen parte de la jurisdiccion constitucional de tutela. No obstante,
cuando en forma equivocada la accién de tutela se presenta ante alguna de las altas
corporaciones judiciales -Corte Suprema de Justicia -Consejo Superior de la Judicatura
Sala Disciplinaria o Consejo de Estado, lo procedente es el rechazo de la demanda y la
devolucion de sus anexos al interesado, dejdndolo en libertad de presentar su accion ante
cualquiera de los jueces o tribunales competentes en el lugar donde ocurrié la vulneracion o
.amennaza de violacion del derecho, en razon de que no existe ningun juez o tribunal de igual
especialidad y categoria a aquéllas, que pueda conocer del proceso en primera instancia, y
de que es preciso respetar el derecho que tiene el demandante en tutela para escoger el juez
o tribunal competente de cualquier especialidad o categoria que considere mas apropiado.

Referencia: Expedientes acumulados T-76874-76894.
Peticionarios: Edison Cortés Wisamano y Maria Teresa Herran Cabezas.

Tema: Procedimiento que debe seguirse en caso de incompetencia para conocer de la
tutela. :

Magistrado Ponente: Dr. ANTONIO BARRERA CARBONELL.

Aprobado en Santafé de Bogota D.C., a los veintitrés (23) dias del mes noviembre de mil
novecientos noventa y cinco (1995).

La Sala Segunda de Revision de la Corte Constitucional, integrada por los Magistrados
ANTONIO BARRERA CARBONELL, EDUARDO CIFUENTES MUNOZ Y CARLOS
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A-048/95

GAVIRIA DIAZ, revisa las providencias dictadas en los procesos de las acciones de tutela
instauradas por Edison Cortés Wisamano contra el Ejército Nacional de Colombia (T-76874)
y Maria Teresa Herran Cabezas contra el Club Canino Colembiano (76894), los cuales fueron
acumnulados por auto de la Sala de Seleccidn N° 8 de fecha agosto 16 de 1995 del presente afio.

1. ANTECEDENTES,

La Sala de Seleccion N° 8, escogié mediante la providencia mencionada, los procesos en
cuestién para efectos de la revision de las providencias dictadas en cada uno de ellos, en las
cuales se rechazaron, por incompelencia, las respectivas peticiones.

La Sala es competente pararealizar dicharevision con fundamentoe en los arts, 241 numeral
9° de la Constitucién Politica, y 34, 35 y 36 del Decreto 2591 de 1991.

1. Las peticiones de tutela y las providencias que se revisan.
1.1. Accidn de tutela T-76874.

El sefior Edison Cortés Wisamano, ingresé al Ejército Nacional el 8 de julio de 1994 como
soldado profesional, y pidié su baja en marzo de 1995. Al momento de su retiro de dicha
institucion se le debian tres meses de sueldo.

Promovié accion de tutela ante el Juzgado 17 Penal del Circuito de Santafé de Bogota,
con el fin de obtener el pago de los sueldos adeudados.

El mencionado despacho judicial, mediante providencia del 14 de julic de mil novecientos
noventa y cinco (1995), resolvio “RECHAZAR laaccion de tutela”, con el siguiente argumento:

De conformidad con el articulo 37 del decreto 2591 de 1991, son competentes para conGeer
de la accién de tutela, a prevencion, los jueces o tribunales con jurisdiccién en el lugar donde
haya ocurrido 1a violacién o amenaza de los derechos fundamentales relacionados en 1a
solicitud.

*Asi las cosas. existiendo en el paginario prueba de la vinculacién del peticionario con la
Brigada Mévil No. 1 con sede en Granada (Meta), donde dicho sea de paso debian haberse
hecho y ala postre, al parecer se hicieron ios pagos que mediante el mecanismo de la tutela,
reclama el accionante; se impone el rechazo del amparo tutelar, para dejar al interesado en
libertad de escoger en esa localidad, .a Juez o Tribunal con jurisdiccién donde presuntamente
ocurri6 1a violacidn de 1os derechos fundamentales, para que decida sobre el particular, ya que
este despacho carece de competencia para ello”.

1.2. Accidn de tutela T-76894.
La sefiora Maria Teresa Herrdn Cabezas, por medio de apoderado, ejercid accion de tutela

contra Bola Mejia de Garcia en su calidad de secretaria de la Junta Directivade la Asociacion
Club Canino Colombiano, pues considera que la sancién impuesta por ésta, al o permitirle
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A-048/95

participar mas en las exposiciones del club, vulnera, entre otros derechos, ¢l debido proceso.
Dicha accion fue presentada directamente ante la Corte Suprema de Justicia.

La Sala de Casacion Penal de dicha Corporacion, segiin providencia del 13 de julio de mil
novecientos noventay cinco (1995) resolvio: “RECHAZAR la tutela solicitada”, e igualmente
dispuso: “ENVIESELE al accionante copia de esta providencia, de su escrito de tutela y
anexos a la direccion anotada en su libelo, para que si lo estima conveniente, proceda conforme
a lo indicado en la parte motiva”.

Para adoptar dicha decisidn 1a Corte considerd que no tenia competencia para conocer de
manera directa de las acciones de tutela, por carecer de superior jerarquico que pueda, en caso
de impugnacién, conocer de la segunda instancia. Por otra parte, estimé que al peticionario
habra de dejarsele en libertad para instaurar la tutela ante cualquier juez o tribunal de} lugar
de ocurrencia de los hechos. :

II. CONSIDERACIONES DE 1L.A CORTE.

De conformidad con el articulo 37 del Decreto 2591 de 1991, son competentes para conocer
de la accidn de tutela en primera instancia, a prevencidn, los jueces o tribunales con jurisdiccion
en el lugar donde ocurriere la violacion o la amenaza que motivaren la presentacion de la
solicitud.

Esta Corte en repetidas oportunidades ha sefialado que cuando el juez o tribunal ante el
cual se presente una demanda de tutela estima que carece de competencia, el procedimiento a
seguir no es el del rechazo de lademanda, sino la remisién inmediata al funcionario competente
del respectivo escrito de demanda y sus anexos, y la informacién de la decision adoptada al
demandante; ello en razon de que se trata de jueces que pertenecen a la misma jurisdiccion: la
constitucional de tutela.

Teniendo en cuenta el factor territorial, es obvio que el proceso ha de remitirse al juez de
la similar especialidad y categoria, a aquél que se declaré incompetente, y que debe conocer
en primera instancia, pues, como se dijo antes, todos los jueces hacen parte de la jurisdiccion
constitucional de tutela.

No obstante, cuando en forma equivocada la accion de tutela se presenta ante alguna de
las altas corporaciones judiciales -Corte Suprema de Justicia -Consejo Superior de la Judicatura
Sala Disciplinaria o Consejo de Estado, lo procedente es el rechazo de la demanda y la
devolucién de sus anexos al interesado, dejandolo en libertad de presentar su accién ante
cualquiera de los jueces o tribunales competentes en el lugar donde ocurrié la vulneracién o
amenaza de violacion del derecho, en razén de que no existe ningtin juez o tribunal de igual
especialidad y categoria a aquéllas, que pueda conocer del proceso en primera instancia, y de
que es preciso respetar el derecho que tiene el demandante en tuteld para escoger el juez o
tribunal competente de cualquier especialidad o categoria que considere mas apropiado.

Por lo expuesto, se revocara la decision del Juzgado 17 Penal del Circuito de Santafé de
Bogotd y se ordenara que remita el proceso de tutela instaurado por Edison Cortés Wisamano
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A-048/95

al juez competente. Pero se confirmara la decisién de la Sala de Casac1on Penal de la Corte
Suprema de Justicia.

II1. DECISION.
En mérito de lo expuesto. la Sala Segunda de Revision de la Corte Constitucional,
RESUELVE:

Primero: REVOCAR la providencia del 14 de julio de 1995 , proferida por el Juzgado 17
Penal del Circuito de Santafé de Bogotd mediante la cual se decidi6 rechazar la accién de
tutela instaurada por el sefior Edison Cortés Wisamano y, en su lugar, ORDENAR que dicho
juzgado proceda a remitir inmediatamente la demanda de tutela y sus anexos al juez
competente, e informar al peticionario sobre dicha remision,

Segundo: CONFIRMAR la providencia del 13 de julio de 1993, dictada por la Sala de
Casacién Penal de la Honorable Corte Suprema de Justicia, mediante la cual se resolvié rechazar

la tuteia solicitada por la sefiora Maria Teresa Herran Cabezas,

Tercero: COMUNIQUESE el presente auto de conformidad cen lo dispuesto en el articulo
36 del decreto 2591 de 1991.

Copiese, notifiquese, cimplase, publiquese e, insériese en la Gaceta de la Corte
Constitucional. :

ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado Ponente
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado

MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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AUTO No. 049
noviembre 23 de 1995

MEDIDAS PROVISIONALES PARA PROTEGER UN DERECHO

Dicha medida la puede adoptar el juez respectivo desde la presentacion de la solicitud
de tutela hasta antes de expedirse el fallo definitivo, pues al resolver de fondo debera decidir
si tal medida provisional se convierte en permanente, esto es, definitiva o si por el contrario,
habra de revocarse. Cabe agregar que el juez, a peticion de parte o en forma oficiosa,
puede hacer cesar tal medida en cualquier momento. A la Corte no le cabe duda de que
para efectos de la aplicacion de esta medida provisional, el juez debe evaluar las situaciones
de hecho y de derecho en que se fundamenta la solicitud de tutela, para asi determinar la
“necesidady urgencia” de decretarla, pues éstasdlo se justificaria ante hechos abiertamente
lesivos o claramente amenazadores de un derecho fundamental en detrimento de una persona,
y cuya permanencia en el tiempo haria mas gravosa la situacion al afectado; de lo contrario
no tendria sentido la medida cautelar por cuanto los términos para fallar las acciones de
tutela son muy breves: 10 dias.

FISCAL GENERAL DE LA NACION-Preclusion de la investigacion/
FUNCIONARIOS CON FUERO

La declaracion de preclusion de la investigacion, cualquiera sea el momento procesal
en que se produzca, bien el contemplado en el articulo 439 C.P.P. (agotada la investigacion)
o bien en cualquiera otra etapa de la instruccion, corresponde hacerla al funcionario
competente para calificar el mérito del proceso, y que en uno y otro caso tal decision hace
transito a cosa juzgada. La resolucion de preclusion en los dos casos enunciados es de vital
importancia, pues en ella se definen aspectos sustanciales relativos a la existencia del delito
y la responsabilidad del procesado, poniendo fin al proceso. En consecuencia, por tratarse
de una providencia que decide el fondo de la accion no puede ser dictada por funcionario
distinto a aquél que la ley ha establecido para tal fin. En el caso que se examina, el funcionario
competente para declarar la preclusion de la investigacion por atipicidad de la conducta
endilgada a los Magistrados de la Sala Civil del Tribunal Superior de Bogotd, quienes de
acuerdo con lo prescrito en el articulo 235-4 de la Constitucion gozan de fuero, es el Fiscal
General de la Nacion.
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A-049/95

SENTENCIA DE TUTELA-Nulidad

Se procederd a declarar la nulidad de la sentencia T-348/93, pues en ella se incurrio en error
al admitir que un funcionario incompetente, como era el Fiscal Delegado ante la Corte Suprema
de Justicia, profiriera la resolucion de preclusion de la investigacion contra los Magistrados
antes citados, decision que, como ya se ha expresado, corresponde dictaria al Fiscal General
de la Nacion.

Referencia: Peticidn de nulidad de 1a sentencia No. T-348/95 de 1a Sala Primera de Revision
de Tutelas.

Peticionario: José Miguel Diaz Gutiérrez, en su condicién de apoderado de José . Jiménez C.
y Amanda Moore de Jiménez.

Magistrado Ponente: Dr. CARLOS GAVIRIA DIAZ.

Santafé de Bogotd, D.C., veintitrés {23) de noviembre de mil novecientos noventa y cinco
(1995).

Acta No. 61
I. ANTECEDENTES

El doctor JOSE MIGUEL DIAZ GUTIERREZ, obrando en su condicion de apoderado de
la parte civil en el proceso penal radicado bajo el No. 1098, que adelanta Ia Fiscalia General
de Ia Nacion contra fos doctores Ricardo Zopd Méndez, Bernardo Morales Cagas y Luis
Miguel Carrion Jiménez, magistrados de Ia Sala Civil del Tribunal Superior de Bogota, por
el presunto delito de prevaricato, interpuso accidn de tutela ante el Tribunal Administrativo
de Cundinamarca con €l fin de que se ordenara al Fiscal Delegado ante 1a Corte Suprema de
Justicia, doctor Guillermo Ignacio Mendoza Diago, remitir el citado expediente al Fiscal
General de 1a Nacion, por ser éste el inico funcionario competente para investigar ¥ calificar
la conducta de los funcionarios prenombrados.

Dicho Tribunal decidi6 en providencia del 6 de abril de 1995, rechazar por improcedente
la solicitud de tutela formulada, proveido que fue impugnado por €l accionante. El Consejo
de Estado, por intermedio de la seccién cuarta, resolvié el recurse de apelacion interpuesto,
mediante sentencia de fecha mayo 12 de 1995, confirmando el fallo de primera instancia y
ordenando el envio del expediente a la Corte Constitucional para su eventual revisién.

La Sala de Seleccion No. 6 de esta Corporacion selecciond para revision dicho proceso, el
que fue repartido a la Sala Primera.

Dicha Sala efectud la revision pertinente como consta en la sentencia-T-348 del 9 de agosto

de 1995, confirmando la providencia dictada por el Consejo de Estado, *“pero por las razones
expuestas en esta providencia’.
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A-049/95

Mediante escrito presentado el 26 de septiembre de 1995, el accionante en el proceso de
tutela solicita a la Corte que declare la nulidad de la sentencia Gltimamente citada, proferida
por la Sala Primera de Revision de Tutelas, y como medida provisional se suspenda la
aplicabilidad de 1a misma, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 70. del decreto
2591/91, con base en los siguientes hechos:

- Los planteamientos juridicos que se hacen en la sentencia impugnada “constituyen una
modificacién o cambio de la doctrina sentada por la Honorable Corte Constitucional en su
sentencia del 20 de octubre de 1994, al decidir 1a demanda de inconstitucionalidad contra el
art. 17 de la ley 81 de 1993, modificatorio del art. 121 del Codigo de Procedimiento Penal”,
en virtud de la cual se declard exequible la expresion “calificar” contenida en el numeral 1o.
del articulo 17 de la ley 81 de 1993 e inexequible el aparte de la misma disposicion que dice
“o por conducto de sus delegados de la Unidad de Fiscalia ante la Corte Suprema de Justicia”,
con la advertencia de que “el Fiscal General de la Nacién podra comisionar a los fiscales
delegados ante la Corte Suprema de Justicia para la practica de todas las actuaciones procesales
distintas a la calificacién y a las subsecuentes de formular acusacion o abstenerse de hacerlo”.

- En la citada sentencia, la Corte Constitucional determiné que el Fiscal General de la
Nacién es “competente para calificar el mérito de la investigacion sumarial contra los
sindicados que gozan de fuero constitucional, ya sea para formular acusacion contra los
mismos, o para abstenerse de hacerlo”; sin embargo, en la sentencia cuya nulidad se solicita,
se sostiene en abierta contradiccion con el fallo aludido “que el sefior Fiscal Delegado ante la
Corte Suprema de Justicia, al declarar la preclusion de la investigacién por atipicidad de la
conducta y ordenar el archivo del expediente, no hizo ninguna calificacién del mérito sumarial,
olvidando o desconociendo que la declaracion sobre preclusién de una investigacién, implica
una ostensible calificacién de los hechos, y examen de la norma penal, con base en la cual se
abrié6 la investigacion, para llegar a una conclusion tan impotante como la que sirvié de’
fundamento a ese Fiscal Delegado para declarar la preclusion del proceso”. Ademis, de que
dicha funcién al tenor de lo dispuesto en los articulos 250-2 y 251-1 de la Constitucion le
corresponde “en forma indelegable, privativa y especial al sefior Fiscal General de 1a Nacién™,
como bien lo expresé la Corte en la sentencia enunciada.

- Asi las cosas, considera el accionante que la sentencia cuya nulidad solicita “resulta
abiertamente equivocada y contraria a la doctrina constitucional de esa Honorable Corte”, en
la que se expreso que “la investigacion y acusacion de funcionarios con fuero constitucional,
exige que dada la naturaleza de los hechos objeto del proceso penal, y de inmensa
responsabilidad politica que se encuentra en juego, debido a la alta investidura del agente
estatal sindicado, las decisiones que se adopten provengan de la inmediata diréccion,
conocimiento y juicio del Fiscal General”.

IL. CONSIDERACIONES DE LA CORTE.
a.- Suspension del fallo cuya nulidad se solicita.

En primer término se referird la Corte a la solicitud de suspensién de la sentencia T-348/95,
expedida por la Sala Primera de Revision de Tutelas, que con fundamento en lo dispuesto en
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el articulo 7o. del decreto 2591 de 1991 pide el impugnante, para lo cual es conveniente
transcribir el texto de dicho precepto legal.

“Articulo 7. Medidas provisionales para proteger un derecho. Desde la presentacion
de la solicitud. cuando el juez expresamente lo considere necesario y urgente para
proteger el derecho, suspenderd la aplicacion del acto concreto que lo amenace o
vulnere.

Sin embargo, a peticion de parte o de oficio, se podra disponer la ejecucion o la
continuidad de la ejecucion, para evitar perjuicios ciertos ¢ inminentes al interés
publico. Entodo caso el juez podrad ordenar lo que considere procedente para proteger
los derechos y no hacer ilusorio el efecto de un eventual fallo a favor del'solicitante.
La suspension de la aplicacion se notificard inmediatamente a aquél contra quien se
hubiere hecho la solicitud por el medio mds expedito posible.

El juez también podrd, de oficio o a peticion de parte, dictar cualquier medida de
conservacion o seguridad encaminada a proteger el derecho o a evitar que se
produzcan otros dafios como consecuencia de los hechos realizados, todo de
conformidad con las circunstancias del caso.

El juez podrd, de oficio o a peticion de parte, por resolucion debidamente fundada,
hacer cesar en cualguier momento la autorizacion de ejecucion o las otras medidas
cautelares que hubiere dictado”.

En esta disposicion se consagra, entre otras cosas, la suspension del acto violatorio o
amenazador de un derecho fundamental, como medida cautelar o precautelativa que puede
decretar el juez que conoce de la accion de tutela, cuando considere “necesario y urgente”
que cese en forma inmediata el acto generador de la agresién. Determinacion que tiene como
inico objetivo la proteccion del derecho fundamental conculcado o gravemente amenazado
v, obviamente, evitar que se causen mayores perjuicios o dafios a la persona contra quien se
dirige el acto.

Dicha medida la puede adoptar el jusz respectivo desde la presentacién de la solicitud de
tutela hasta antes de expedirse el fallo definitivo, pues al resolver de fondo deberd decidir si
tal medida provisional se convierte en permanente, esto es, definitiva o si por el contrario,
habrd de revocarse. Cabe agregar que ¢l juez, a peticion de parte o en forma oficiosa, puede
hacer cesar tal medida en cualquier momento.

A la Corte no le cabe duda de que para efectos de la aplicacion de esta medida provisional,
el juez debe evaluar las situaciones de hecho y de derecho en que se fundamenta la solicitud
de tutela, para asi determinar la “necesidad y urgencia” de decretarla, pues ésta sdlo se
justificaria ante hechos abiertamente lesivos o claramente amenazadores de un derecho
fundamental en detrimento de una persona, y cuya permanencia en el tiempo haria més
gravosa la situacién al afectado; de lo contrario no tendria sentido la medida cautelar por
cuanto los términos para fallar las acciones de tutela son muy breves: 10 dias.

Recuérdese también que el juez de tutela puede ordenar todo lo que considere procedente

para proteger los derechos fundamentales, y “no hacer ilusorio el efecto de un eventual fallo
a favor del solicitante”, de donde se concluye que la adopcién de la medida cautelar no puede
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ser arbitraria sino razonada, sopesada y proporcionada a la situacion planteada, lo que debera
hacer el juez del conocimiento, en forma expresa.

En el caso bajo examen, el proceso de tutela materia de debate, fue fallado en primera
instancia por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca mediante sentencia del 6 de abril
de 1995, denegando la tutela, decisién que fue confirmada por la Seccién Cuarta del Consejo
de Estado como consta en la sentencia del 12 de mayo de 1995, y revisado por esta Corporacion
por medio de la sentencia cuya nulidad se pide; en consecuencia, es improcedente la solicitud
de suspension impetrada y asi se declarara.

b. La peticién de nulidad.

El articulo 49 del decreto 2067 de 1991, establece que “Contra las sentencias de la Corte
Constitucional no procede recurso alguno”. Igualmente sefiala que la nulidad de los procesos
“solo podra ser alegada antes de proferido el fallo” y que “s6lo las irregularidades que
impliquen violacion del debido proceso podran servir de base para que el Pleno de la Corte
anule el proceso”, preceptos que, como reiteradamente lo ha sostenido esta Corporacion,
rigen tanto los procesos de tutela como los juicios de constitucionalidad, y se aplican también
a las sentencias, pues si la Sala Plena “tiene el deber de declarar las nulidades que se presenten
en cualquier etapa del proceso, la sentencia es una de ellas”; ademas, “nadie podra sostener
16gicamente que la nulidad de las sentencias por hechos ocurridos en ésta, pudiera alegarse

9 |

antes de declararla”.

Por otra parte, la Corte se ha pronunciado sobre las irregularidades que pueden dar lugar
a la declaracién de nulidad, en estos términos: “Se trata de nulidades circunscritas de manera
expresa a las violaciones ostensibles y probadas del articulo 29 de la Constitucién Politica.
Se trata de situaciones juridicas especialisimas y excepcionales, que tan sélo pueden provocar
la nulidad del proceso cuando los fundamentos expuestos por quien la alega muestran, de
manera indudable y cierta, que las reglas procesales aplicables a los procesos constitucionales,
que no son otras que las previstas en los decretos 2067 y 2591 de 1991, han sido quebrantadas,
con notoria y flagrante vulneracién del debido proceso. Ella tiene que ser significativa y
trascendental, en cuanto a la decisién adoptada, es decir, debe tener unas repercusiones
sustanciales, para que la peticién de nulidad pueda prosperar.™?

En el caso que hoy se somete a la consideracion de la Corte, se observa que en la sentencia
dictada por la sala primera de revisién de tutelas, el argumento que sirvié de fundamento
para confirmar la denegacion de la tutela, contraria la Constitucién, normas legales de orden
penal y lo resuelto por esta Corporacién en la sentencia C-472 de 1994, que hizo transito a
cosa juzgada. Veamos:

De conformidad con las disposiciones que rigen el proceso penal, existen dos momentos

procesales en los que puede decretarse la preclusién de la investigacién: 1) El previsto en el
articulo 36 del Cédigo de Procedimiento Penal, cuando se presenta en cualquier etapa de la

Auto sala plena julio 26/93 M.P. Jorge Arango Mejia.
Auto sala plena julio 22/95 M.P. José Gregorio Hernandez Galindo.
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instruccién una de las hipotesis alli enunciadas, y 2) Cuando, agotada la investigacién, ocurre
el mismo fenémeno.

Dice asi el articulo 36 del Codigo de Procedimiento Penal: “Preclusion de la investigacion
y cesacion de procedimiento. En cualquier momento de la investigacion en que aparezca
plenamente comprobado que el hecho no ha existido. o que el sindicado no lo ha cometido, o
que la conducta es atipica, o que estd plenamente demostrada una causal excluyente de
antijuridicidad o de culpabilidad, o que la actuacién no podia iniciarse o que no puede
proseguirse, el fiscal declarard extinguida la accion penal mediante providencia interlocutoria.
El juez, considerando las mismas causales, declarari la cesacion de procedimiento cuando se
verifiquen durante la etapa del juicio™.

La resolucion de preclusion de la investigacién que con fundamento en esta disposicion se
dicte, admite los recursos de reposicion y de apelacion y hace transito a cosa juzgada, excepto
en el evento de que se haya fundado en que la accién no se podia iniciar por falta de querella,

Por otra parte, el articulo 439 del Codigo de Procedimiento Penal, tal como quedo
modificado por el articulo 58 de la ley 81 de 1993, prescribe: “Formas de calificacion. El
sumario se calificard profiriendo resolucidon de acusacion o resolucién de preclusion de la
instruccion.”

La calificacién gel sumario es una de las providencias mds importantes que se profieren
dentro del proceso penal, pues en ella se evaltan todos los elementos de prueba que se
aportaron al mismo durante la etapa de instruccion, y se analizan las demas circunstancias
de hecho y de derecho para determinar la tipicidad del delito y 1a responsabilidad del procesado
o procesados.

Al efectuar la calificacién el funcionario competente puede asumir una de estas dos
posictones: una, proferir “resolucion acusatoria™ st se reiinen los requisitos contemplados en
el articulo 441 del C.P.P, o dictar “resolucién de preclusion de la instruccién”, cuando se
presente una de las hipdtesis enunciadas en el articulo 36 del C.P.P.

E! funcionario competente, sea cual fuere la determinacion que deba adoptar al efectuar
la calificacion respectiva, deberd hacerlo por medio de un auto interfocutorio, contra el cual
proceden, en general, los recursos de reposicion y apelacion.

Por su parte la Corte Constitucional, al resolver la demanda presentada contra el articulo
121 del Cddigo de Procedimiento Penal, modificado por el articulo 17 de la ley 81 de 1993,
cuyo numeral primero, prescribe: “Corresponde al Fiscal General de la Nacion: 1. Investigar,
calificar y acusar, si a ello hubiere lugar, directamente o por conducto de sus delegados de la
unidad de fiscalia ante la Corte Suprema de Justicia, a los altos funcionarios que gocen de
fuero constitucional con ias excepciones previstas en la Constitucion”, resolvié en sentencia
C-472 de 1994, lo siguiente:

“Primero. Declarar exequible la expresion “calificar” contenida en el numeral
primero del articulo 17 de la ley 81 de 1993",
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“Segundo. Declarar inexequible la expresion “o por conducto de sus delegados de la
unidad de fiscalia ante la Corte Suprema de Justicia” contenida en el numeral primero
del articulo 17 de la ley 81 de 1993. No obstante, se advierte que el Fiscal General
de la Nacion podra comisionar a los fiscales delegados ante la Corte Suprema de
Justicia para la practica de todas las actuaciones procesales distintas a la calificacién
y a las subsecuentes de formular acusacién o abstenerse de hacerlo ”.

En razén de lo anotado, advierte la Corte que la declaracién de preclusién de la
investigacion, cualquiera sea el momento procesal en que se produzca, bien el contemplado
en el articulo 439 C.P.P. (agotada la investigacién) o bien en cualquiera otra etapa de la
instruccion (art. 36 C.P.P.), corresponde hacerla al funcionario competente para calificar el
mérito del proceso, y que en uno y otro caso tal decisién hace transito a cosa juzgada.

La resolucién de preclusién en los dos casos enunciados es de vital importancia, pues en
ella se definen aspectos sustanciales relativos a la existencia del delito y la responsabilidad
del procesado, poniendo fin al proceso. En consecuencia, por tratarse de una providencia que
decide el fondo de la accién no puede ser dictada por funcionario distinto a aquél que la ley
ha establecido para tal fin.

En el caso que se examina, el funcionario competente para declarar la preclusion de la
investigacion por atipicidad de la conducta endilgada a los Magistrados de la Sala Civil del
Tribunal Superior de Bogota, quienes de acuerdo con lo prescrito en el articulo 235-4 de la
Constitucién gozan de fuero, es el Fiscal General de la Nacién, de conformidad con lo dispuesto
en los articulos 251 de la Cartay 121-1 del Cédigo de Procedimiento Penal, y en armonia
con ellos, la sentencia C-472/94 proferida por esta Corporacién.

En este orden de ideas, se procedera a declarar la nulidad de la sentencia T-348/95, pues
en ella se incurri6 en error al admitir que un funcionario incompetente, como era el Fiscal
Delegado ante la Corte Suprema de Justicia, profiriera la resolucién de preclusién de la
investigacién contra los Magistrados antes citados, decisién que, como ya se ha expresado,
corresponde dictarla al Fiscal General de la Nacién.

Por estas razones, la Corte en Pleno declarara la nulidad solicitada al encontrar que se ha
violado el debido proceso y ordenard que la Sala de Revisién correspondiente, profiera el

fallo que reemplace el anulado.

En mérito de lo expuesto, la Corte Constituciorial en nombre del Pueblo y por mandato de
la Constitucién,

RESUELVE:

Primero: Declarar la NULIDAD de la sentencia T-348 de 1995, proferida por la Sala
Primera dé Revision de Tutelas, el 9 de agosto de 1995, en el proceso T- 71962

Segundo: Comunicar la presente decisién al Tribunal Adm1mstrat1v0 de Cundinamarca
y al Consejo de Estado, seccidn cuarta.
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Tercero: Enviar el expediente 2 la Sala Cuarta de Revisién de Tutelas, para que dicte la
gsentencia que reemplace la anulada.

Cuarto: Notificar personalmente |a presente decision al peticionario y al Fiscal Delegado
contra quien se dirigié la accién de tutela, haciéndoles saber que contra ella no procede
recurso alguno.

Notifiquese, comuniguese, cimplase e inse’rtese en la Gaceta de la Corte Constitucional,

JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Presidente
JORGE ARANGO MEJA, Magistrado

ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado

EDUARDd CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
HERNANDO HERRERA VERGARA, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado

VLADIMIRO NARANJQ MESA, Magistrado

MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANQ, Secretaria General
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AUTO No. 050
noviembre 14 de 1995

DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Rechazo/NOTIFICACION DE
AUTO DE RECHAZO

Dentro del régimen legal que regula los procesos de constitucionalidad adelantados por
la Corte Constitucional (Decreto 2067 de 1991), no aparece una disposicion que ordene
notificar personalmente el auto de rechazo de la demanda. Ante este vacio, son aplicables las
normas pertinentes del Codigo de Procedimiento Civil, que en su articulo 314 menciona los
actos que deben notificarse en forma personal, entre los cuales no se encuentra el de rechazo
de la demanda, remitiendo al articulo 321 de la misma codificacion segun el cual: “La
notificacion de los autos que no deba hacerse personalmente, se cumplird por medio de
anotacion en estados que elaborara el secretario”.

-Sala Plena-
Referencia: Peticion de la ciudadana Esperanza Espinosa Mufioz.

Santafé de Bogota, D.C., catorce (14) de noviembre de mil novecientos noventa y cinco
(1995). "

Mediante escrito recibido el pasado treinta (30) de octubre en la Secretaria de la Corte
Constitucional, la ciudadana Esperanza Espinosa Mufioz solicité la revocatoria directa del
auto a través del cual fue rechazada su demanda de inconstituciorialidad contra el Decreto 226
de 1991. Explicé la peticionaria que no tuvo oportunidad para 1nterponer el recurso de suplica,
porque no le fue comunicada personalmente la decision.

El tramite establecido en el articulo 6° del Decreto 2067 de 1991 permite que el magistrado
sustanciador rechace la demanda de inconstitucionalidad, cuando se presente alguna de las
hipétesis sefialadas en la norma que, ademas, faculta al demandante para interponer el recurso
de suplica ante la Corte, contra el auto de rechazo.

Dentro del régimen-legal que regula los procesos de constitucionalidad adelantados por la

Corte Constitucional (Decreto 2067 de 1991), no aparece una disposicion que ordene notificar
personalmente el auto de rechazo de la demanda..
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Ante este vacio, sen aplicables las normas pertinentes del Cédigo de Procedimiento
Civil, que en su articule 314 menciona los actos que deben notificarse en forma personal,
entre los cuales no se encuentra el de rechazo de la demanda, remitiende al articulo 321 de
la misma codificacién segin el cual: “La notificacion de los autos que no deba hacerse
personalmente, se cumplirz por medio de anotacién en estados que elaborara el secretario”.
(Cfr. Expediente D-944, auto de Sala Plena del 29 de junio de 1995, Magistrado ponente:
doctor Carlos Gaviria Diaz).

Observando el debido proceso, la Secretaria de la Corte Constitucional notificé, mediante
estado, el auto de rechazo contra ¢l cual la demandante no interpuso el recurso respectivo.

El proceso judicial iniciado en virtud de las demandas presentadas ante la Corte
Constitucional, impide, por su propia naturaleza, aplicacién de la revocatoria directa
contemplada en el articulo 69 del Cadigo Contencioso Administrativo, toda vez que este
mecanismo juridico opera respecto de actos administrativos en los casos sefialados por la
norma mencionada, es decir, al juez de constitucionalidad no le estd permitido modificar las
providencias judiciales mediante instrumentos legales concebidos para regular actividades
propias de la administracién publica.

Es claro que tampoco son aplicables a estas actuaciones -que tienen su régitnen propio en
calidad de procesos judiciales- las disposiciones del mencionado Cédigo Contencioso
Administrativo en materia de derecho de peticidn, como lo tiene dicho la jurisprudencia de
esta Corporacion en los siguientes términos:

“...el derecho de peticion puede ejercerse amte los jueces; que, en consecuencia,
éstos se hallan obligados a tramitar y responder las solicitudes que se les presenten,
en los términos que la ley sefiale, y que, si no lo hacen, vuineran la preceptiva
constitucional.

No obstante, el juez o magistrado que conduce un proceso judicial estd sometido -
como también las partes y los intervinientes- a las reglas del mismo, fijadas por la
ley, lo que significa que las disposiciones legales contempladas para las actuaciones
administrativas no son necesariamente las mismas que debe observar el juez cuandp le
son presentadas peticiones relativas a puntos que habrdn de ser resueltos en su
oportunidad procesal y con arreglo a las normas propias de cada juicio (articulo 28 C.P).

Debe distinguirse con claridad entre aquellos actos de cardcler estrictamente judicial
v los administrativos que pueda tener a su cargo el juez. Respecto de.estos ltimos son
aplicables las normas que rigen la actividad de la administracion piblica, es decir, en
la materia bajo andlisis, las establecidas en el Codigo Contencioso Administrativo
{Decreto 01 de 1984).

En cambio, las actuaciones del juez dentro del proceso estdn gobernadas por la
normatividad correspondiente, por lo cual las solicitudes que presenten las partes y
los intervinientes deniro de aguél en asuntos relacionados con la litis tienen un trdmite
en el que prevalecen las reglas del proceso”. (Cfr. Corte Constitucional. Sala Quinta
de Revision. Sentencia T-334 del 31 de julio de 1995).
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Ademas, resulta evidente que la solicitante tuvo en sus.manos la posibilidad de interponer
el recurso de sdplica y no lo hizo. Mal puede ahora pretender que se reabra esa oportunidad,
ya precluida, con el pretexto de que a ella, a diferencia de las demas personas que actian ante
esta Corte, le fuera notificada en forma personal una providencia que se rige por otros preceptos
procesales.

El respeto al debido proceso, la seguridad juridica inherente a las decisiones juidiciales
definitivas y la necesaria igualdad en el tratamiento que las autoridades publicas deben dar a
todas las personas, impiden, por otra parte, que se admitan para el presente caso los argumentos
que expone la peticionaria.

Por Secretaria comuniquese a la peticionaria la decision de negar por improcedente la
solicitud de revocatoria directa, formulada contra la providencia que resolvi6 rechazar la
demanda por ella instaurada.

Esta providencia se insertara en la Gaceta de la Corte Constitucional.

Cuamplase,

JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
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COMPETENCIA A PREVENCION

Si hay varios jueces de tutela con jurisdiccion en el lugar conocerd A PREVENCION
aquél a quien se dirigié la solicitud. Es caracteristica de la competencia a prevencion que
quién asume el conocimiento excluye a los otros funcionarios judiciales. La competencia a
prevencion la fija el solicitante de la tutela y asi ocurric en el asunto materia de esta
providencia. :

DESACATO DE TUTELA-Procedimiento/COLISION NEGATIVA DE.
COMPETENCIA 7

El incidente de desacato forma parte de la accién de tutela, corresponde definirlo al Juez
de tutela de primera instancia, asi lo sefiala la ley. No puede una autoridod administrativa
definir un incidente de desacato, ni menos ain un Tribunal Superior de Distrito ejercitar el
Juero dispositivo determinando en abstracto otra jurisdiccion para que decida un incidente.
Y se dice en en abstracto por cuanio el Tribunal del Atldntico no provocé colision contra un
determinado Juzgado o Tribunal sino que ordend remitir el expediente al Ministerio de Defensa
Nacional para que él lo enviara “al funcionario u organismo de la justicia penal militar
competente para sancionar al Comandante...”; es ésta una determinacion sin respaldo legal
porque, iratandose del incidente de desacato, éste tiene dos instancias y un Ministro no puede
sefalar cudl seria la primera instancia.

DESACATO DE TUTELA-Competencia
Es de lu esencia de la tutela dar ORDENES y que éstas sean efectivas. Es el Juez de
primera instancia quien mantiene la competencia para hacer efectiva la orden, siendo
consecuencia obvia del incumplimiento el incidente de desacato.
Peticionario: Max Rangel Fuentes y otros.

Procedencia: Tribunal Superior de Barranquilla -Sala Penal-

Magistrado Sustanciador: Dr. ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO
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Auto. aprobado en Santafé de Bogota, D.C., consta en acta numero 63 de fecha 30 de
noviembre de 1995.

La Sala Plena de la Corte Constitucional, integrada por los Magistrados José Gregorio
Hernandez Galindo, quien la preside, Jorge Arango Mejia, Antonio Barrera Carbonell, Eduardo
Cifuentés Mufioz, Carlos Gaviria Diaz, Hernando Herrera Vergara, Alejandro Martinez
Caballero, Fabio Morén Diaz y Vladimiro Naranjo Mesa, mediante el presente auto se pronuncia
sobre la colision de competencia negativa suscitada por el Tribunal Superior de Barranquilla,
Sala Penal, contra el Ministerio de Defensa.

1. ANTECEDENTES

1.1. Max de Jesis Rangel, inicialmente, y luego Alvaro Ariza y Celina Esther Rolong
Ariza, como coadyuvantes, instauraron accion de tutela contra la Escuela Naval de Suboficiales
ARC y la Inspeccion 2° de Policfa Distrital de Barranquilla.

1.2. Afirman que la Calle 69 de Barranquilla, en el Sector que va de la via 40 hasta el rio
Magdalena fue cerrada por la Escuela Naval de Suboficiales.

1.3. El a-quo (Tribunal Superior del Distrito de Barranquilla, Sala Penal) resolvié:

“1° CONCEDER la tutela impetrada contra la ESCUELA NAVAL DE SUB-
OFICIALES A.R C. BARRANQUILLA, ordendndole a dichaentidad que, en un término
razonable que no podra exceder de treinta (30) dias hdbiles contados a partir de la
notificacion de esta providencia, solicite y tramite, -si ya no lo ha hecho-, permiso
especial de la autoridad distrital competente para aplicar el cierre de la calle 69 en
el tramo que va de la via 40 hasta el Rio Magdalena, aledaria a sus instalaciones.

2° Si el permiso se concede, el uso del espacio publico en el sector aludido debera
ajustarse a las instrucciones que imparta la autoridad competente al concederlo. Si
transcurre el plazo arriba fijado sin haberse proferido la autorizacion, deberd
despejarse totalmente la via para el uso publico, con las debidas precauciones y
medidas de seguridad que la propia ESCUELA NAVAL DE SUB-OFICIALES A.R.C.
BARRANQUILLA determine segun la ley, las cuales no podrdn en ultimas impedir la
circulacion por la via a quienes vdlidamente puedan hacerlo.”

1.4. Impugnada la decision, la Sala de Casacién Penal de la Corte Suprema de Justicia, en
Sentencia de 8 de febrero de 1995, mantuvo la decisién y determind:

“ADICIONAR el fallo impugnado en el sentido de ordenar al Director de la Escuela
Naval de Suboficiales ARC Barranquilla que en forma inmediata a.la notificacion del
mismo, se abstenga de perturbar los derechos de ALVARO LEON RAMIREZ CANO.
CONFIRMAR la sentencia recurrida en todo lo demds por las razones antes expuestas”
1.5. Celina Esther Rolong Ariza (una de las coadyuvantes) present6 al Tribunal incidente

de desacato porque segun ella la Escuela Naval de Sub-oficiales no ha cumplido con lo ordenado
en los fallos de tutela.
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1.6. El Tribunal de Barranquilla, en providencia de 12 de julio de 1995 decidié:
“1® ORDENAR. como en efecio ordena, la remision de la solicitud de sancion por
desacato presentada por CELINA ESTHER ROLONG ARIZA, junto con copia de lo
actuado dentro del tramite de tutela radicado bajo el N° T-319, al MINISTRO DE
DEFENSA NACIONAL con el objeto de que la envie al funcionario u organismo de
la Justicia penal Militar competente para sancionar al COMANDANTE DE LA
ESCUELA NAVAL DE SUB-OFICIALES A.R.C. BARRANQUILLA con miras a que
adopte la decision que corresponda.

2° Dése cuenta de esta decision al Procurador General de la Nacion y al Defensor
del Pueblo, para lo de su cargo.”

1.7. En el Ministeric de Defensa no hubo una decisién concreta, pero SI concepto del
Comandante de la Armada Nacional:

"2° En las consideraciones de la Sala se trata el desacato que contempla el articulo
32 de Decreto 2591/9] y de las sanciones de que trata el articulo 9° del Decreto 306/
92, como si ya se hubiese tramitado el incidente de desacato para sancionar al seiior
Comandante de la Escuela Naval de Suboficiales, cuando el incidente debe ser
atendido por el juzgador de conocimiento y una vez desatado el mismo comunicar al
Ministerio el incumplimiento, para las sanciones pertinentes de conformidad con el
articulo 9° del Decreto 306/92.

Por lo anterior este Comando no podria entrar a conocer de un incidente de desacato
por incumplimiento de accion de tutela ya que la Honorable Corte Constitucional en
Sala Primera de Revision y mediante auto de agosto 1994 dentro del expediente T-
350/95 manifesto como conclusion que: “los argumentos expuestos demuestran que
la accidn de mela escapa al conocimiento de la Justicia Penal Militar, sostener lo
contrario implicaria violar la Constitucion por uno de estos dos aspectos: o por
someter a los civiles a la invesrigacion o juzgamiento de la Justicia Penal Militar
(art. 213 Inciso final), o por ampliar el ambito de ésta a asunios que no le estdn
asignados por la Constitucion (art. 221).

En consideracién a lo expuesto me permito Sugerir al sefior General Ministro de
Defensa Nacional, se remila el expediente al honorable Tribunal de origen para gue
mediante tramite incidental se decida la solicitud de desacato, y en el evento que la
decision sea de sancion deberd enviarse lo resuelto para que este Comando tome la
accién disciplinaria de conformidad con el articulo 90 del Decreto 306/92,

En el evento que el Honorable Tribunal superior de Distrito Judicial- Sala Penal de
Barranquilla no acepte las argumentaciones expuestas, desde ya provocamos colision

de competencia negativa para que el Compelente decida lo correspondiente.”

Y, el 22 de agosto de 1995 el Ministerio de Defensa devolvié el expediente al Tribunal
Superior de Barranquitla.
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1.8. El Tribunal, por auto de 13 de octubre del presente-afio dice que no acepta los
planteamientos del Comandante de la Armada y dispone remitir el informativo a la Corte
Constitucional:

“El articulo 52 del Decreto 2591 otorga competencia para conocer del incidente de
desacato por incumplimiento del fallo de tutela al juez que lo profirio, pero el articulo
9° del Decreto 306 de 1992 establece una excepcién para los casos en que el
funcionario infractor sélo pueda ser sancionado por determinada autoridad publica,
correspondiendo a ésta, si llegare a tipificarse tal figura juridico-fictica aplicar la
correccion prevista en la ley.

De conformidad con el articulo 221 de la Constitucion Politica los miembros de la
Fuerza Publica sélo pueden ser juzgados y condenados por las Cortes Marciales o
Tribunales Militares por la comision de delitos en servicio activo y en relacion con
sus funciones. Es decir gozan de un fuero militar y solo sus congéneres pueden
sancionarlos.

En este orden de ideas emerge con evidencia que es a la justicia penal militar a la
que corresponde conocer del incidente de desacato al fallo de tutela promovido por
la Doctora CELINDA ESTHER ROLONG ARIZA y en caso de prosperar aplicar la
sancion correspondiente.

Desacierta el Comandante de la Armada Nacional cuando en apoyo de su concepto
para una decision inhibitoria cita un fallo de la Corte Constitucional en el cual se
afirma que la accion de tutela escapa al conocimiento de la justicia penal militar,
pero en este caso no se trata de una accion de tutela como mal lo interpreta el
Sfuncionario militar, sino de un incidente por desacato por presunto incumplimiento a
un fallo de esta naturaleza, que es asunto diferente, en el cual la competencia le
viene asignada por mandato expreso del articulo 221 de la Carta Politica en armonia
con el 9° del Decreto 306 de 1992.

De otra parte tampoco se puede escoger la recomendacion sugerida por el
Comandante de la Armada Nacional de que la Sala conozca del incidente y una vez
establezca la ocurrencia del desacato la comunique al Ministerio de Defensa para
aplicar la sancion correspondiente. Acoger tal directriz conllevaria vulneracion
flagrante del derecho fundamental al debido proceso consagrado en el articulo 29
de la Constitucion Nacional por quebrantar la unidad procesal por fraccionamiento
de la competencia en dos funcionarios: uno que debe declarar la responsabilidad y
otro que debe aplicar la sancion correspondiente, lo cual resulta una inaudita e
injuridica solucion, porque viola los principios de independencia y sometimiento
exclusivo de los jueces al imperio de la ley, consignados en los articulos 228 y 230
de la Carta en su orden, y no acatamiento ciego al criterio de otro servidor publico
como se postula en el concepto del funcionario militar.

Obsérvese que el articulo 29 de la Constitucion establece la unidad del funcionario

que debe declarar la responsabilidad del procesado e imponer la correspondiente
sancion, por lo cual mal se puede escindir esta funcion valorativa'y punitiva en dos
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empleados oficiales diferentes como erradamente lo pretende el Ministerio de
Defensa. ™

1.9. El 7 de noviembre de 1995 la Sala Plena reparti¢ este expediente al suscrito
Magistrado, entregindose al Despacho el 8 de noviembre.

2. CONSIDERACIONES JURIDICAS PARA EL CASO CONCRETO.

2.1. Tratandose de colision de competencia motivada por la accion de tutela o el posterior
incidente de desacato siendo distintas las jurisdicciones, el conflicto es dirimido por la Corte
Constitucional como cabeza que es de la jurisdiccion constitucional.

2.2, Es sabido que el Juez competente para tramitar la accion de tutela es quien tiene
jurisdiccién en el lugar donde ocurre la violacion al derecho fundamental, en este caso
Barranquilla.

Si hay varios jueces de tutela con jurisdiccion en el lugar (para el caso da lo mismo que sea
un Juzgado ¢ un Tribunal) conocerda A PREVENCION aquél a quien se dirigié la solicitud.
Es caracteristica de la competencia a prevencidn que quien asume el conocimiento excluye a
los otros funcionarios judiciales. La competencia a prevencion la fija el solicitante de la
tutela y asi ocurri¢ en el asunto materia de esta providencia.

2.3. La Corte Constitucional ha considerado que los jueces penales militares no integran
la jurisdiccion constitucional, luego no pueden ser jueces de tutela. (auto de 1° de agosto de
1994, Magistrado Ponente: Jorge Arango Mejia).

2.4. En cuanto a competencia, es obvio que carece de ella quien no tiene jurisdiccion,
luego no se puede afirmar que es competente para conocer de un incidente en tutela un Juez
militar que no tiene jurisdiccion para dicha accion,

El incidente de desacato forma parte de la accién de tutela, corresponde definirlo al Juez
de tutela de primera instancia, asi lo sefiala la ley. No puede una autoridad administrativa
definir un incidente de desacato, ni menos atn un Tribunal Superior de Distrito ejercitar ¢l
fuero dispositivo determinando en abstracto otra jurisdiccion para que decida un incidente.
Y se dice en en abstracto por cuanto el Tribunal del Atlintico no proveco colisién contra un
determinado Juzgado o Tribunal sino que ordend remitir el expediente al Ministerio de Defensa
Nacional para que €l lo enviara “al funcionario u organismo de la justicia penal militar
competente para sancionar al Comandante...”; es ésta una determinacién sin respaldo legal
porque, tratandose del incidente de desacato, éste tiene dos instancias y un Ministro no
puede sefialar cual seria la primera instancia. ' '

2.7. La justicia penal militar conoce de DELITOS (art. 221 C.P.) y no de incidentes de
desacato motivados por una tutela. Luego, la norma constitucional citada por el Tribunal no
viene al caso. Ademas, si, en gracia de discusién se considera aplicable el decreto 306 de 1992
en su articulo 9° este articulo no establecié una excepcion y no puede leerse como algo que
altere la jurisdiccion. '
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2.8. Es de la esencia de la tutela dar ORDENES y que éstas sean efectivas. Es el Juez de
primera instancia quien mantiene la competencia para hacer efectiva la orden, siendo
consecuencia obvia del incumplimiento el incidente de desacato.

El Juzgador de primera instancia en la tutela debe cumplir con el articulo 27 del decreto
2591 de 1991 y en consecuencia requerir a la Escuela Naval de Suboficiales ARC, Barranquilla,
para que de inmediato cumpla la orden de tutela. Y si no se cumple la orden se tomaréan las
previsiones sefialadas en dicha norma: dirigirse al superior del responsable para que la haga
cumplir y abra el correspondiente proceso disciplinario contra aquél; inclusive, se puede
ordenar abrir proceso contra el superior que no hubiere procedido conforme a lo ordenado.
Ademas, se puede sancionar por desacato al responsable y al superior, iniciar sumario por
responsabilidad penal. En cuanto al desacato, estd el articulo 52 del citado Decreto.

2.9. En esta situacion planteada, el a-quo provocé la colision negativa de competencia,
por lo tanto debe pronunciarse la Corte Constitucional, fijando la competencia en quien a
prevencion y por haber sentenciado en primera instancia le corresponde: El Tribunal Superior
de Barranquilla, Sala Penal. El juez de primera instancia es el Unico que puede tramitar un
incidente de desacato en la tutela.

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional, en nombre del Pueblo
y por mandato de la Constitucién

RESUELVE:
Primero.- Dirimir la colisién negativa de competencia planteada por el Tribunal Superior
de Barranquilla, Sala Penal, en el sentido de sefialar dicho Tribunal Superior de Barranquilla
-Sala Penal- como el competente para tramitar el desacato instaurado por Celina Esther

Rolong Ariza.

Segundo.- En consecuencia, se ordena a la Secretaria de la Corte Constitucional que
remita el expediente al citado Tribunal para que tramite el referido incidente.

Cépiese, notifiquese y ciimplase.
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
JORGE ARANGO MEIJIA, Presidente
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado

HERNANDO HERRERA VERGARA, Magistrado
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ALEJANDRO MARTINEZ CABALLEROQ, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
VLADIMIRO NARANJO MESA, Magistrado

MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General

LA SUSCRITA SECRETARIA GENERAL DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
HACE CONSTAR QUE:
El Magistrado doctor HERNANDO HERRERA VERGARA, no suscribe la presente
providencia por no haber asistido a la sesion de la Sala Plena efectuada el dia 30 de novienbre

de 1995, por encontrarse en comisioén oficial en el exterior.

MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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AUTO No. 052
noviembre 30 de 1995

DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Rechazo/COSA JUZGADA
CONSTITUCIONAL

Cuando la preexistencia de un fallo acerca de la misma norma acusada se detecta por la
. Corte al comenzar el proceso, razones de economia procesal aconsejan que el aparato
Jjurisdiccional del Estado no se desgaste initilmente en el tramite de un juicio cuya culminacion
estd previa y necesariamente determinada por la cosa juzgada. Por eso, si el magistrado
sustanciador. al momento de resolver sobre la admision de la demanda, encuentra que tal
fenémeno ha operado, esta facultado por la ley (articulo 6° del Decreto-2067 de 1991) para
rechazarla de plano, impidiendo asi que se inicie el proceso de constitucionalidad, en cuanto
sabe con anticipacion que la Corte no podra ocuparse del asunto puesto bajo su andlisis.

COSA JUZGADA CONSTITUCIONAL

El cardcter relativo, incompleto o parcial de la definicion constitucional a cargo de la
Corte es una excepcion, que, por lo tanto, debe ser objeto de interpretacion estricta, sin que
pueda configurarse a partir de la exigencia -a todas luces exagerada- de que las sentencias
de constitucionalidad tengan forzosamente que agotar en su parte motiva todos los posibles
cargos y todas las imaginables razones de contradiccion entre la norma acusada y los
preceptos fundamentales. Tal requerimiento, por imposible, no puede ser cumplido.

DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Alcance del control

A menos que resulte ostensible la imposibilidad de abarcar integralmente la materia
constitucional que es punto de referencia frente a la norma objeto de control, o de pronunciarse
de manera exhaustiva sobre un estatuto juridico de gran extension o complejidad -eventos en
los cuales la propia Corte dispondrd de manera expresa cudles son los alcances de su fallo-, la
constitucionalidad resuelta sin que en la sentencia se introduzcan distinciones debe entenderse
bajo la presuncion de que -aun no habiéndolo expresado mediante la enumeracion de todas
las hipdtesis posibles- la Corte Constitucional examind el mandato legal en relacidn con la
totalidad de la Carta Politica. El hecho de que la exequibilidad declarada lo haya sido “en
los términos de la presente sentencia” no implica que la Corte hubiera decidido delimitar,
restringir o condicionar los alcances de su fallo en el caso particular de la norma enjuiciada.
Ello habria acontecido si la estructura misma de la sentencia hubiera conducido a resolver

35



A-052/95°

{a constitucionalidad solo en determinado sentido o bajo ciertos supuestos, a los que estuviera
indisolublemente unida la conclusion plasmada en la parte obligatoria del fallo.

COSA JUZGADA CONSTITUCIONAL

Con arreglo al principio de lu cosa juzgada constitucional, no puede ponerse otra
vez en fela de juicio la unidad de materia, sin perjuicio del enfoque particular de
quien estime, a diferencia de la Corte, que dicha unidad no existia en las normas
acusadas. El asunto estd fallado.

-Sala Plena-
Referencia: Expediente No.D-1124

Recurso de stiplica contra el auto proferido por el Magistrado CARLOS GAVIRIA DIAZ,
mediante el cual se rechazd la demanda de inconstitucionalidad incoada contra los articulos
29y 30 de la Ley 40 de 1993.

Magistrado Ponente: Dr. JOSE GREGORIQ HERNANDEZ GALINDO

Auto aprobado en Santafé de Bogota, D.C., mediante acta 63 del treinta (30) de noviembre
de mil novecientos noventa y cinco (1995).

Se decide sobre el recurso de siplica oportunamente interpuesto por el ciudadano
demandante, JAIME ENRIQUE LOZANO, contra el auto proferido por el H. Magistrado
Sustanciador, Dr. CARLOS GAVIRIA DIAZ, el dos (2) de noviembre de mil novecientos
noventay cinco { 1995), mediante ¢l cual se rechazd la demanda presentada por aquél respecto
de los articulos 29 y 30 de la Ley 40 de 1993.

L ANTECEDENTES

El nombrade ciudadano, en escrito presentado personalmente el 11 de octubre de 1995,
dijo demandar los articulos 29 y 30 de la Ley 40 de 1993, que establecen:

“LEY 40 DE 1993
(enero 19)

Por la cual se adopta el estatuto nacional contra el secuestroy se dictan otras disposiciones.

El Congreso de Colombia,
DECRETA:

()
ARTICULQ 29.- Sobre el homicidio. El articulo 323 del Decreto Ley 100 de ] 980,
Cédigo Penal quedara asi:

Homicidio. El que matare a otro incurrird en prision de veinticinco (25) a cuarenta (40)
anos.

36



A-052/95

ARTICULO 30.- Modificacién del articulo 324 del Cédigo Penal. El articulo 324
del Decreto Ley 100 de 1980, Cédigo Penal, quedara asi:

ARTICULO 324. Circunstancias de agravacion punitiva. La pena serd de cuarenta
(40) a sesenta (60) arios de prision, si el hecho descrito en el articulo anterior se
cometiere:

1. Enla persona del ascendiente o descendiente, conyuge, hermano adoptante o
adoptivo o pariente hasta el sesgando grado de afinidad.

2. Parapreparar, facilitar o consumar otro hecho punible; para ocultarlo, asegurar
su producto o la impunidad, para si o para los participes.

3. Pormedio de cualquiera de las conductas previstas en los Capitulos Il y 11l del
titulo V, del Libro Segundo de este Cédigo.

4. Por precio, promesa remuneratoria, animo de lucro o por otro motivo abyecto

o futil.
5. Valiéndose de la actividad de inimputable.
6. Con sevicia.

7. Colocando a la victima en situacion de indefension o inferioridad o
aprovechdndose de esa situacion.

8 Con fines terroristas, en desarrollo de actividades terroristas o en persona que
sea o hubiere sido servidor publico, periodista, candidato a cargo de eleccién popular,
dirigente comunitario, sindical, politico o religioso;, miembro de la fuerza piblica;
profesor universitario, agente diplomdtico o consular al servicio de la Nacidn o
acreditado ante ella, por causa o por motivo de sus cargos o dignidades o por razon
del ejercicio de sus funciones, o en cualquier habitante del territorio nacional por
sus creencias u opiniones politicas; 0 en sus parientes dentro del cuarto grado de
consanguinidad, segundo de afinidad o primero civil”.

IL LA PROVIDENCIA SUPLICADA
Repartido el expediente al H. Magistrado CARLOS GAVIRIA DIAZ, éste profirié el auto
de fecha 2 de noviembre del afio en curso, mediante el cual resolvié rechazar 1a demanda “por

dirigirse contra normas amparadas por una sentencia que ha hecho transito a cosa juzgada”.

El fundamento principal de la providencia esta claramente enunciado en los siguientes
parrafos:

“...es pertinente anotar que los articulos 29 y 30 de la Ley 40 de 1993, que en esta
oportunidad se acusan, han sido demandados ante la Corte en varias ocasiones, asi:
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En el proceso D-341 que concluyé con la Sentencia C-565 del 7 de diciembre de
1993, fueron declarados EXEQUIBLES.

En el proceso acumulado D-388 y D-401 que concluyd con la Sentencia S-069 del 23
de febrero de 1994, se ordend estar a lo resuelto en la sentencia proferida en el
proceso anies citado, por haber operado el fenémeno de la cosa juzgada.

En el proceso acumulado D-426 y D-433 que concluyd con la Sentencia C-213 del
28 de abril de 1994, se ordend estar a lo resuelto en el proceso primerdmente
enunciado por existir cosa juzgada,

Ewn el proceso acumulado D-467 y D-473 que concluyé con la Sentencia C-273 del 9
de junio de 1994, se ordend estar a lo resuelto en la Sentencia C-563 por existir cosa
Juzgada. :

Las tres ultimas decisiones fueron adoptadas por la Corte al confirmar que en la
Sentencia C-565/93, en virtud de la cual se declararon exequibles los articulos 29 y
30 de o Ley 40 de 1993, no se limité el alcance del fallo, lo que significa que el
analisis constitucional se hizo frente a la totalidad de las normas del Estatuto Superior,
como lo ordena el articulo 22 del decreto 2067 de 1991 y, en consecuencia, dicha
decision ha hecho trdnsito a cosa juzgada tal como lo prescribe el articulo 243 de la
Carta. Ast las cosas, la demanda que hoy se presenta contra esos mismos preceplos
sera rechazada, por los motivos aludidos, esto es, por existir cosa juzgada
constitucional.

Es que como claramente lo expreso la Corte en la Sentencia C-273/94, ultimamente
citada, 'si en su decision, la Corte, para garantizar la supremacia e integridad de la
Constitucidn, expresamente ha limitado los alcances de su fallo, la norma podrd ser
demandada en aquellas materias que expresamente no hubiesen sido analizadas por
esta Corporacion. Asi, una norma impugrada por vicios de procedimiento y declarada
exequible por tal concepto, podrd ser demandada ulteriormente y analizada de fondo
por motivos sustantivos. En tal caso la cosa juzgada constitucional es relativa. Pero
si la norma ha sido declarada exequible, sin ninguna restriccion expresa, ella queda
cubierta por el manto de la cosa juzgada constitucional, por cuanto el examen de la
Corte sobre la materialidad de la disposicion ha sido exhaustivo, ya que es deber de
la Corte confrontar las disposiciones sometidas a control con la totalidad de los
preceptos de la Constitucion -art. 22 decreto 2067/91-" (sent. 273/94 M.P. Alejandro
Martinez Caballero)”.

L. LA SUPLICA

Notificada la decisién que antecede, el cindadano LOZANO interpuso contra ella recurso
de suplica en cuya sustentacion sostiene que, si bien “efectivamente sobre las dos preceptivas
ya hubo un anterior pronunciamiento de esa alta corporacion acerca de la exequibilidad de
las mismas, ello no obsta para que con argumentos diferentes y basado en otra perspectiva
distinta, se formule un nuevo ataque en contra de esas disposiciones™.
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Mais adelante manifiesta:

“...pretender que con unasola sentencia se agotan los argumentos de constitucionalidad
acerca de una especifica disposicion legal, es coartar de un tajo un derecho fundamental
de los ciudadanos como es el acceso al servicio publico de la administracion de justicia,
peor aun cuando dicho acceso coartado tiene que ver directamente con derechos-
deberes como los contemplados en los cdnones 3°, 40-6° 95-5° 89 y 229 de la
Constitucion Politica”.

()

"'Si se leen exhaustivamente las sentencias referidas a las dos preceptivas que
nuevamente he acusado de inconstitucionalidad, se verd como en ellas no se ha
tocado ninguno de los temas planteados por el suscrito en la demanda ahora
rechazada: LA CONEXIDAD, LA CONNOTACION DE ATROCIDAD DESDE EL
AMBITO PENAL Y LA UNIDAD DE MATERIA EN LA FORMACION DE LAS LEYES.
Y como desde dicha perspectiva no ha habido pronunciamiento de constitucionalidad
en ralecion con los articulos 29 y 30 de la Ley 40 de 1993, no puede hablarse de una
absoluta cosa juzgada constitucional en virtud del agotamiento de las posibilidades de
contradiccion entre las preceptivas constitucionales y la normatividad legal aqui acusada.

Mirese que, en mi modesto entender, se quiere asimilar las POSIBILIDADES DE
CONTRADICCION desde el punto de vista argumentativo con las disposiciones
superiores desde las cuales se asume el estudio de constitucionalidad. Yo entiendo
que la Honorable Corte Constitucional estd en el deber de asumir un estudio integral
acerca de la constitucionalidad de una determinada norma legal, pero en mi humilde
criterio ello no obsta para que cualquier ciudadano promueva un nuevo andlisis
desde una dptica o perspectiva que no fue tenido en cuenta en forma especifica en el
estudio anterior.

De ser ello asi (asumir la presuncion de un estudio INTEGRAL por la Corte sin
posibilidades futuras de contradiccion constitucional), constituye un ostensible
menoscabo de uno de los principales derechos y deberes ciudadanos que se traduce,
finalmente, en el desmedro de la supremacia de la Constitucion habida cuenta que
una norma legal podria violar la Ley de leyes, a pesar de una previa declaratoria de
exequibilidad, sin que exista la posibilidad para el ciudadano comin, titular de la
soberania del Estado, de promover un nuevo estudio desde una dptica que no fue
tenido en cuenta en el pronunciamiento anterior”.
Termina sefialando que el argumento central de su demanda se traduce en lo que fue
resumido en la Aclaracion de Voto a la Sentencia C-565/93, suscrita por los doctores Martinez
Caballero y Cifuentes Muiioz.

IV. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

Competencia

Corresponde al Pleno de esta Corporacion, segtin lo disponen el articulo 6°, inciso 2°, del
Decreto 2067 de 1991 y su propio Reglamento, conocer acerca del recurso de stiplica instaurado.

39



A-052/95

La cosa juzgada en materia constitucional

Dispone el articulo 243 de la Constitucién que los fallos dictados por la Corte Constitucional
en ejercicio del control jurisdiccional que le corresponde hacen trénsite a cosa juzgada
constitucional y que, en consecuencia, ninguna autoridad podra reproducir el contenido material
del acto juridico declarado inexequible por razones de fondo, mientras subsistan en la Carta
las disposiciones que sirvieron de base para hacer la confrontacion entre la norma ordinaria y
la Constitucion Politica.

En tales términos se ha sefialado por el propio Constituyente uno de los mas importantes
efectos del fendmeno de la cosa juzgada cuando asume la singular modalidad en cuya virtud
se define si un precepto de la ley se aviene a la Carta o, por el contrario, la vulnera.

Pero, como al fin y al cabo la cosa juzgada constitucional es una especie del género “cosa
juzgada”, 1a indicada caracteristica, que la distingue de la deducida en otra clase de procesos,
es tan s6lo la diferencia especifica y, por lo tanto, no agota el contenido de dicha institucién
juridica, pues, como corresponde a su naturaleza, ella consiste primordialmente en que lo
definido por el juez competente -la Corte Constitucional en cuanto a la guarda de la integridad
y supremacia de la Carta- no puede ser objeto de nueva controversia.

Obviamente, ello implica que, faltado por la Corte cualquiera de los asuntos sometidos a
su jurisdiccion segan los términos del articulo 241 de la Carta, no hay lugar, en principio, a
que la misma Corporacidn retome, por razén de demandas ciudadanas, al examen de puntos
que ya habian quedado definidos en sentencia amparada por la cosa juzgada constitucional.

Si el expresado obsticulo es advertido por la Corte tan s6lo en €l momento de proferir
sentencia sobre el nuevo proceso, no existe opcién distinta a la inhibicion, es decir, al
reconccimiento expreso de que la Corte ha perdido competencia para resolver sobre 1o
planteado, debiendo ordenar, con efectos erga omnes, “estarse a lo resuelto™, acatar o decidido,
asumir que sobre la materia ya se pronuncié6 la autoridad judicial competente con fuerza de
verdad juridica incontrovertible.

Cuando 1a preexistencia de un fallo acerca de la misma norma acusada se detecta por la
Corte al comenzar el proceso, razones de economia procesal aconsejan que el aparato
jurisdiccional del Estado no se desgaste imitiimente en el trmite de un juicio cuya culminacion
esta previa y necesariamente determinada por la cosa juzgada. Por eso, si el magistrado
sustanciador, al momento de resolver sobre la admisién de la demanda, encuentra que tal
fendmeno ha operado, esta facultade por la ley (articulo 6° del Decrete 2067 de 1991) para
rechazarla de plano, impidiendo asi que se inicie el proceso de constitucionalidad, en cuanto
sabe con anticipacién que la Corte no podrd ocuparse del asunto puesto bajo su anélisis.

La Corte, desde luego, ha distinguido con claridad, en el campo de la cosa juzgada,
aquéila que resuita plena y absoluta de la que es apenas relativa o parcial. En ejercicio de la
delicada misién a ella encomendada por el Constituyente, ha side celosa en impedir que
aspectos de constitucionalidad no dilucidados queden amparados por el principio de ia cosa
juzgada,
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En consecuencia, al subrayar los efectos, de suyo limitados, de un fallo que, por no cubrir
plenamente el analisis de constitucionalidad, es relativo a la matena en efecto considerada por
el juez constitucional, ha sefialado:

“La cosa juzgada que se alcanzo en el proceso respectivo no es absoluta, en cuanto no
cobijé la totalidad de las posibilidades de contradiccion entre la norma objeto de
Jjuicio y el ordenamiento constitucional, con lo cual el fallo, por haber limitado él
mismo su alcance, dejé espacio para posteriores pronunciamientos judiciales,
obviamente relativos tan sélo a los aspectos de constitucionalidad no considerados
inicialmente” (Cfr. Corte Constitucional. Sala Plena. Sentencia C-002 del 14 de
enero de 1993. M.P.: Dr. José Gregorio Herndndez Galindo).

“El efecto de la cosa juzgada absoluta se extiende a las consideraciones especificas
de cada fallo. Son éstas, pues, los elementos fundamentales para determinar en cada
caso el alcance del estudio realizado por el fallador, frente a los articulos
constitucionales que estime pertinentes para la dilucidacion del acuerdo o
contradiccién de la norma estudiada con los preceptos de la Carta. A contrario sensu,
la cosa juzgada no cobija aquellos aspectos eventualmente relevantes en el juicio de
constitucionalidad que no fueron objeto de estudio ni mencionados en ninguna parte
el fallador . (Cfr. Corte Constitucional. Sala Plena. Sentencia C-004.del 14 de enero
de 1993. M.P.: Dr. Ciro Angarita Baroén)

Mas atn, la Corte ha construido el concepto juridico de la cosa juzgada aparente, es
decir aquella que a primera vista existe pero que en realidad no ha tenido lugar, advirtiendo:

“..la cosa juzgada constitucional, plasmada en el articulo 243 de la Constitucion
Politica, no puede cobijar determinaciones de la Corte carentes de toda motivacion,
menos todavia si ellas recaen sobre normas no demandadas y respecto de las cuales
no se ha configurado, por su propia decision, unidad normativa, puesto que en tales
eventos la Corporacion carece de competencia para proferir el fallo en aquellos
puntos que no fueron objeto de demanda ni de proceso, que en ningiin momento
Jueron debatidos y en los cuales el Procurador General de la Nacion no tuvo
oportunidad de emitir concepto, ni los ciudadanos de impugnar o defender su
constitucionalidad.

Se hace menester en semejantes circunstancias que la propia Corte Constitucional
reconozca el error cometido al redactar y transcribir la parte resolutiva de su Sentencia
Y proceda, como se hard en este caso, a resolver de fondo sobre los asuntos que en
anterior proceso no fueron materia de su examen y en torno de los cuales cabe
indudablemente la accion ciudadana o la unidad normativa, en guarda de la integridad
y supremacia de la Constitucion”.

()

“...lo que se encuentra en el caso materia de estudio no es nada distinto de una cosa

juzgada apenas aparente, que, por tanto, carece de la fuerza juridica necesaria para
imponerse como obligatoria en casos ulteriores en los cuales se vuelva a plantear el
asunto tan sélo supuesta y no verdaderamente debatido”. (Cfr. Corte Constitucional.
Sala Plena. Sentencia C-397 del 7 de septiembre de 1995).
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Todo lo anterior resulta adecuado a la prevalencia del derecho sustancial y al fortalecimiento
del control de constitucionalidad como baluarte del Estado de Derecho.

Pero, para preservar la seguridad juridica, que en Gltimas constituye el valor al que apunta
la figura de 1a cosa juzgada, es necesario que los indicados fendmenos de la relatividad y la
apariencia de la firmeza en la definicién judicial surjan de manera inequivoca de la providencia
que supuestamente ha decidido la constitucionalidad de una norma.

En ofras palabras, el cardcter relativo, incompieto o parcial de la definicion constitucional
a cargo de la Corte es una excepcion, que, por lo tanto, debe ser objeto de interpretacion
estricta, sin que pueda configurarse a partir de la exigencia -a todas luces exagerada- de que
las sentencias de constitucionalidad tengan forzosamente que agotar en su parte motiva todos
los posibles cargos y todas las imaginables razones de contradicci6n entre la norma acusada
y los preceptos fundarientales. Tal requerimiento, por imposible, no puede ser cumplido.

Es verdad que, segin lo ordena el articulo 22 del Decreto 2067 de 1971, la Corte debe
comparar el precepto demandado con la totalidad de las normas constitucionales. Asi lo
establecia también el articulo 29 del Decreto 432 de 1969, que regia el tramite del control de
constitucionalidad a cargo entonces de la Corte Suprema de Justicia.

Pero tanto la Corte Suprema como esta Corporacion han dado al examen integral de
constitucionalidad un sentido razonable, acorde con la tarea de control, segin el cual, sin
abjurar de la responsabilidad confiada a los magistrados, se definen por la misma Corte los
elementos esenciales para la confrontacién de constitucionalidad, en tal forma que se considere
en cada caso la totalidad de los argumentos de la demanda, objecién o impugnacion, los
expuestos por el Ministerio Pablico y les que surgen del anélisis directo de la normativa
fundamental, llegando finalmente a una persuasion racional acerca de la constitucionalidad
o inconstitucionalidad del precepto, para fundar en ella la resoiucion definitiva, sin necesidad
de entrar en especulaciones ni de imaginar argumentos no planteados.

. Asilas cosas, a menos que resulte ostensible la imposibilidad de abarcar integralmente la
materia constitucional que es punto de referencia frente a la norma objeto de contidl, o de
prenunciarse de manera exhaustiva sobre un estatuto juridico de gran extensién o complejidad
-eventos en los cuales la propia Corte dispondra de manera expresa cuales son los alcances
de su fallo-, la constitucionalidad resuelta sin que en la sentencia se introduzean distinciones
debe entenderse bajo la presuncion de que -aun no habiéndolo expresado mediante la
enumeracion de todas las hipétesis posibles- ia Corte Constitucional examiné el mandato
legal en relacidn con latotalidad de la Carta Politica.

Es o que acontece en el caso sometido a estudio por la via de la suplica, puesto que,
mediante la parte resolutiva de la Sentencia C-565 del 7 de diciembre de 1993, fueron
declarados exequibles, en los términos de la misma, los articulos 1°, 28, 29, 30 y 31 de la Ley
40 de 1993, entre los cuales estin los ahora nuevamente demandados.

El hecho de que la exequibilidad declarada lo haya sido “en los términos de la presente
sentencia” no implica que la Corte hubiera decidido delimitar, restringir o condicionar los
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alcances de su fallo en el caso particular de la norma enjuiciada. Ello habria acontecido si la
estructura misma de la sentencia hubiera conducido a resolver la constitucionalidad sélo en
determinado sentido o bajo ciertos supuestos, a los.que estuviera indisolublemente unida la
conclusion plasmada en la parte obligatoria del fallo.

Pero no es asi. El anilisis efectuado en la Sentencia C-565 de 1993 es integral, en cuanto
alude, como de su texto mismo resulta, a la normatividad constitucional en conjunto. Para
comprobarlo basta verificar que uno de los principales fundamentos juridicos de la providencia
consiste en que, desde el Preambulo y en todo el sistema constitucional, la organizacién
social y politica se encamina a asegurar a sus integrantes la vida, la justicia, la libertad y la
paz, dentro de un marco juridico, democratico y participativo que garantice un orden politico,
econdmico y social justo. Para sustentar la tesis que prohija, la Corte cita numerosos preceptos
constitucionales que integra en un conjunto sistematico aplicable a las normas examinadas y
de alli deduce su constitucionalidad.

Se puede compartir o no el criterio acogido por la Corporacion y, en consecuencia, estar
o no de acuerdo con la argumentacion y el andlisis efectuado. Pero resulta inconsistente el
sefialamiento expuesto en la demanda y en el recurso que aqui se resuelve, en el sentido de
que la providencia en mencién plasmé apenas un examen relativo o limitado sobre la
constitucionalidad de las normas demandadas.

La demanda ahora presentada entrafia en ultimas un anlisis, que el actor pretende nuevo
pero que no lo es, sobre la unidad de materia de 1a Ley, en cuanto, segun el demandante, los
homicidios que podriamos denominar “comunes” no tienen ninguna relacién con el delito
de secuestro, al que se refiere el Estatuto en su integridad.

Si la Corte Constitucional no hubiera analizado este punto, cabria nuevo estudio de las
normas acusadas, ya que la cosa juzgada seria apenas relativa.

No obstante, es suficiente citar el siguiente parrafo para desvirtuar esa posibilidad:

“Debe la Corte comenzar por dejar claramente establecido que entre los tipos penales
a que se refieren las normas demandadas, cuyo aumento de penas le corresponde
examinar en este estrado, hay la debida unidad de materia. Ella es evidente en su
conexidad axiolégica, dada por laidentidad de los bienes juridicos que el legislador
busca proteger al incriminar el homicidio y el secuestro, la cual en este caso se
refleja en el incremento del quantum de los limites minimo y mdximo de las penas en
ambos casos de veinticinco (25) a cuarenta (40) arios de prision, y en su agravacion
por razon de andlogas circunstancias, en cuya virtud se enlazan reciprocamente.

En cuanto a lo primero, y segun se analizard en detalle mas adelante, los delitos de
secuestro y homicidio, por igual, lesionan de manera grave los bienes supremos de
lavida, la libertad, la dignidad, la familia y la paz, entre otros derechos fundamentales
que consagra la Constitucion.

En cuanto a lo segundo, es sabido que por lo general, con el objeto de obtener la
utilidad, provecho o finalidad perseguidos, los autores o coparticipes en el delito de
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secuestro presionan la entrega o verificacion de lo exigido, con la amenaza de
muerte o de lesion de la victima. Del mismo modo, lamentablemente, las mds de las
veces a ella le sobrevienen la muerte o lesiones personales por causa o con ocasion
del secuestro. De ahi que las circunstancias mencionadas se hayan erigido en causales
de agravacion punitiva, las primeras del delito de secuestro (ar.“culo 30., numerales
70.y 11 de la Ley 40 de 1993) y las segundas del delito de homicidio (articulo 30,
numeral 2o., ibidem). '

Es también sabido que con frecuencia se mata al secuestrado para preparar, facilitar

o consumar otro hecho punible; para ocultarlo, asegurar su producto o la impunidad,

para st o para los participes”.

Asf las cosas, con arreglo al principio de la cosa juzgada constitucional, no puede ponerse
otra vez en tela de juicio la unidad de materia, sin perjuicio del enfoque particular de quien

estime, a diferencia de la Corte, que dicha unidad no existia en las normas acusadas. El
asunto esté fallado,

Bien hizo, entonces, el Magistrado Sustanciador en rechazar la demanda, pues es
ostensible que las disposiciones acusadas ya habian sido objeto de resolucidén definitiva y-
absoluta adoptada por la Corte Constitucional, como lo reconocieron varias sentencias
posteriores de la Sala Plena, mediante las cuales se dispuso acatar lo resuelto en el primer
fallo sobre ¢l tema. '

DECISION

Con fundamento en lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional de la Repiblica
de Colombia, administrando justicia en nombre de! Pueblo y por mandato de la Constitucién,

RESUELVE:

Primero.- CONFTIRMAR el auto proferido por el H. Magistrado Carlos Gaviria Djaz el 2
de noviembre de 1995, por medio del cual se rechazd la demanda instaurada por el ciudadano
JAIME ENRIQUE LOZANO contra los articulos 29 y 30 de la Ley 40 de 1993,

Segundo.- Archivese el expediente.

Tercero.- Contra esta providencia no cabe recurso alguno.

Cdpiese, notifiquse, comuriquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y
camplase.

JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Presidente
JORGE ARANGO MEIIA, Magistrado

ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
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EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
HERNANDO HERRERA VERGARA, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
VLADIMIRO NARANJO MESA, Magistrado

MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General

LA SUSCRITA SECRETARIA GENERAL
HACE CONSTAR:
Que el H. Magistrado Hernando Herrera Vergara no firma el presente auto, por cuanto no
asistio a la sesion del 30 de noviembre de 1995, por encontrarsecumpliendo comision oficial

en el exterior.

MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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SENTENCIA No. C-489
noviembre 2 de 1995

CONTRIBUYENTE/DECLARANTE/RETENCION EN LA FUENTE/
DECLARACION DE RENTA/QBLIGACION TRIBUTARIA/HECHO GRAVABLE

Se equivoca el demandante al afirmar que quien no estd obligado a declarar no debe
pagar impuestos, ya que confunde el concepto genérico de contribuyente con el especifico
de declarante, que es solo una clase del primero. La modalidad del pago del impuesto -
mediante declaracion de renta y complementarios o mediante retencion en la fuente - no
debe confundirse con la obligacion tributaria sustancial, la cual emana de la realizacion u
ocurrencia del hecho gravable.

IMPUESTO DE RENTA PARA L.OS CONTRIBUYENTES NO DECLARANTES

El articulo 6 del Decreto Ley 624 de 1989, no interfiere con la facultad ejecutiva de
velar por la estricta recaudacion y administracion de las rentas y caudales publicos. Se
limita a establecer una equivalencia enire el impuesto de renta y complementarios y el
monlo resullante de la aplicacion de un sistema de recaudo del impuesto. La formula de
recaudo no equivale al impuesto. La norma demandada es el titulo en virtud del cual se
crea el impuesto de renta para los contribuyentes no declarantes. El que el Legislador haya
optado por tomar como tarifa del impuesto el monto de las retenciones en la fuente aplicadas
por tode concepto a los pagos realizados durante el respective periodo fiscal, no significa
que el impuesto haya pasado a confundirse con el mecanismo para su recaudo.

DERECHO A LA INTIMIDAD-Dimensiones

El derecho fundamental a la intimidad se proyecta en dos dimensiones: como secreto
que impide la divulgacion ilegitima de hechos o documentos privados, o como libertad,
que se realiza en el derecho de toda persona aq tomar las decisiones que conciernen a la
esfera de su vida privada.

DERECHO FUNDAMENTAL-Nucleo esencial
El micleo esencial de un derecho fundamental es el dmbito iﬁtangible del derecho cuyo
respeto se impone a las autoridades y a los particulares. Consiste en aquellas facultades

necesarias para que el derecho sea reconocido como lo que es, sin que se desnaturalice. Se
viola el micleo esencial de un derecho cuando en su regulacion legislativa gueda sometido
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a limitaciones que lo hacen impracticable, dificultan irrazonablemente su ejercicio o lo
privan de proteccion.

DERECHO A LA INTIMIDAD ECONOMICA

El concepto de intimidad ha estado ligado desde sus origenes a los derechos de propiedad,
libertad y autonomia. Actualmente, el derecho fundamental a la intimidad, aun cuando su
definicion varia segun la orbita privada sustraida a la injerencia de terceros, incluye, en su
nucleo esencial, la esfera economica individual o familiar. La intimidad econémica es un
dmbito que, en principio, sélo interesa al individuo, el cual impide a los particulares acceder
a la informacion economica de otro particular. No obstante, dado el deber ciudadano de
contribuir al financiamiento de los gastos del Estado dentro de los conceptos de justicia y
equidad, se justifica el conocimiento de los datos econémicos del individuo por parte del
Estado, siempre y cuando la injerencia sea proporcionada, esto es, se realice con medios
necesarios, adecuados y que produzcan la menor lesion del derecho fundamental.

DEBER DE REVELAR INFORMACION ECONOMICA-Fundamental

El deber de revelar informacion econdmica, mediante la presentacion de declaraciones
tributarias, y la facultad correlativa de inspeccion fiscal en cabeza de las autoridades
competentes, se fundamentan en el interés superior de que cada ciudadano contribuya al
sostenimiento de las cargas publicas, interés éste que se erige en un limite del derecho a la
intimidad.

DERECHO A LA INTIMIDAD ECONOMICA -LimitessPREVALENCIA DEL
INTERES GENERAL EN MATERIA ECONOMICA/RESERVA TRIBUTARIA-
Levantamiento

La posibilidad de exigir libros de contabilidad y demds documentos privados librada a
las autoridades publicas en los términos que sefiale la ley, no es ilimitada. Su alcance estd
determinado por la proteccién del nicleo esencial del derecho fundamental a la intimidad,
Las prerrogativas del Estado en materia de creacion y recaudo de tributos, priman sobre el
derecho a la intimidad econdémica, sin que en la regulacion legal del levantamiento de la
reserva tributaria pueda desconocerse que esta informacién goza de proteccion
constitucional frente a otros particulares. En materia econdmica, el interés particular debe
ceder ante el interés general, no sélo porque la Constitucion asi lo dispone, sino también
por elementales razones de justicia y equidad.

DERECHO A LA RESERVA DE LIBROS PRIVADOS-Facultad del legislador
para regularlo

La Constitucién consagra, en favor del Legislador, la facultad para regular la
presentacion de libros de contabilidad y demds documentos privados. La mayor extension
de la regulacion legal, significard para el derecho a la intimidad econémica, un menor
ambito. El desarrollo de la anotada reserva, puede concretarse en un tratamiento integral
de la materia, o en la progresiva inclusion de hipétesis en las que opere el levantamiento
Jjudicial de la reserva. De una o de otra manera, el balance entre el derecho a la intimidad
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econdmica y el derecho al debido proceso - en particular el derecho a solicitar, presentar y
controvertir pruebas -, que explicita o implicitamente se haga en la ley, debe inspirarse en
los principros y valores constitucionales. La ley podra optar por levantar el sigilo fiscal en
las causas en las que se debata la existencia de una relacion laboral o de una obligacion
alimentaria, en cuyo caso se restringe legitimamente el alcance del derecho a la intimidad
economica. Al hacerlo, respecto de los procesos penales, no se ha renunciado a ordenar
legislativamente el levaniamiento de la reserva en otros procesos, lo que bien podrd decidirse
en ¢l futuro.

Referencia: Expediente: No. ID-878
Actor: Hernan Dario Velasquez

Demanda de inconstitucionatidad contra el articulo 6 y el inciso 2° (parcial) del articule
583 del Decreto Ley 624 de 1989 “Por el cual se expide et Estatuto Tributario de los impuestos
administrados por la Direccitn General de Impuestos Nacionales”.

Magistrado Ponente: Dr. EDUARDQ CIFUENTES MUNOZ
Santafé de Bogota, D.C., Noviembre dos (2) de mil -ovecientos noventa y cinco (1995).

La Sala Plena de la Corte Constitucional integrada por su Presidente José Gregorio
Hemandez Galindo y por los Magistrados Jorge Arango Mejia, Antonio Barrera Carbonell,
Eduarde Cifuentes Mufioz, Carlos Gaviria Diaz, Hernando Herrera Vergara, Alejandro
Martinez Caballero, Fabio Moron Diaz y Vladimiro Naranjo Mesa.

EN NOMBRE DEL PUEBLO
Y
POR MANDATO DE LA CONSTITUCION

Ha pronunciado 1a siguiente
SENTENCIA

En el proceso de constitucionalidad del articulo 6 y del inciso 2° {parcial) del articulo 583
del Decreto Ley 624 de 1989 “Por el cual se expide el Estatuto Tributario de los impuestos
administrados por la Direccién General de Impuestos Nacionales”.

L. ANTECEDENTES

1. El Presidente de la Repiiblica expidi6 el Decreto Ley 624 de 1989, publicado en el
Diario Oficial No. 38.756 de marzo 30 de 1989.

2. El ciudadano Herman Dario Velisquez Gomez present6 demanda de inconstitucionatidad
contra el articulo 6 del Decreto Ley 624 de 1989 (Estatuto Tributario) por violacién de los
articulos 2 y 13 de la Constitucién Politica y contra la palabra “penales” que aparece en el
inciso 2° del articuto 583 del mismo estatuto, por violacidn de los articulos 2, 13, 15, 86, 116
y 229 de la Constitucion Politica. E] proceso fue radicado bajo el niumero D-878.
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3. El ciudadano JUAN ROBERTO MEJIA MANSILLA, en calidad de funcionario de la
Divisién de Representacion Externa de la Subdireccion Juridica de la Direccién de Impuestos
y Aduanas Nacionales, dentro del término previsto en el articulo 7° del Decreto 2067 de
1991, solicité por escrito la declaratoria de exequibilidad de las disposiciones demandadas.

4. Mediante auto del tres (3) de abril de 1995, el magistrado ponente solicité al Instituto
Colombiano de Derecho Tributario su concepto técnico sobre las normas demandadas.

5. El Procurador rindi6 concepto en el que solicita a la Corte declarar la exequibilidad del
articulo 6 y la inexequibilidad de la expresién “penales” contenida en el inciso segundo del
articulo 583 del Estatuto Tributario.

6. A continuacién se exponen los cargos de la demanda, el concepto del Instituto de
Derecho Tributario, la intervencién ciudadana y el concepto del Procurador General. El
texto de la norma acusada se transcribe bajo los cargos de la demanda.

7. La Corte Constitucional es competente para conocer de la presente demanda de
conformidad con lo estipulado en el numeral 5° articulo 241 de la Constitucién Politica, ya
que los articulos demandados hacen parte de un decreto con fuerza de ley (D. 624 de 1989).

II. FUNDAMENTOS

Primer cargo: Inconstitucionalidad del articulo 6 del Decreto Ley 624 de 1989, por
violacién de los articulos 2 y 13 de la Constitucion.

TEXTO DE LA NORMA DEMANDADA
DECRETO 624 DE 1989
(marzo 30)

“ARTICULO 6.- EL IMPUESTO DE LOS NO DECLARANTES ES IGUAL A LAS
RETENCIONES.- El impuesto de renta, patrimonio y ganancia ocasional, a cargo
de los asalariados no obligados a presentar declaracién de renta y complementarios,
y el de los demds contribuyentes no obligados a declarar, es el que resulte de sumar
las retenciones en la fuente por todo concepto que deban aplicarse a los pagos o
abonos en cuenta realizados al contribuyente durante el respectivo afio gravable.”
(En negrilla la parte demandada).

Formulacién del cargo

1. La norma discrimina a las personas no obligadas a declarar renta respecto de las que si
lo est4n. De esta forma, el Estado no protege por igual a todas las personas en sus bienes, sin
que exista una justificacion razonable para establecer dicha diferenciacién. “Si una persona
no estd obligada a declarar, es forzoso concluir que no hay que pagar impuesto”.

El trato discriminatorio implicito en la norma se evidencia en dos situaciones:

(1) La persona no obligada a declarar renta y a la que se le retiene en la fuente una
determinada suma de dinero, no puede solicitar que le devuelvan lo retenido, ya que ello
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constituye el impuesto; en cambio, una persona obligada a declarar renta y a la cual le
retienen en la fuente por encima del valor a pagar por concepto de impuesto de renta y
complementarios, si tiene derecho a que le devuelvan el exceso retenido.

(2) Mientras que a la persona que presta sus servicios a una persona natural no se la
aplica la retencién en la fuente, a la que realiza idéntica prestacidn para una persona juridica,
si se le descuenta el equivalente a la retencion en la fuente.

Concepto del Instituto de Derecho Tributario

2. Ellegislador puede establecer condiciones y requisitos para diferentes grupos de sujetos.
Ello no vulnera los principios de generalidad e igualdad de trato. La consagracién del principio
de “equidad” en el articulo 363 C.P., desliga al principio de igualdad de la nocién de
generaiidad, porque en materia tributaria las situaciones diferentes para los hechos generadores
y excluyentes de impuestos, ameritan un tratamiento distinto. Por lo tanto, as{ como la
estructura del régimen impositivo que se divide en categorias, gruposy clasificaciones, guarda
armonia con la Constitucién Politica, lo mismo el sistema de retenciones en la fuente se
fundamenta en el principio de equidad y es constitucional.

La norma demandada define en abstracto la carga impositiva de los contribuyentes no
obligados a declarar, pero no regula las retenciones en la fuente y su cuantificacién, La
categorizacion que plantea cargas disimiles entre el contribuyente declarante y el contribuyente
que no lo es, no es producte de la norma acusada sino de la estructura del sistema legal.

La condicién de declarante no es equivalente a la de contribuyente. Entonces, no todo
declarante es contribuyente, ni todo contribuyente es declarante.

Juan Rafael Bravo Arteaga, miembro del Instituto Colombiano de Derecho Tributario,
dejé constancia de su discrepancia:

El articulo 6 del Estatuto Tributario - afirma -, es contrario a los mandatos constitucionales
(C.P. arts. 150 ord. 12, 189 ord. 20 y 338) porque equipara la retencién en la fuente a la
obligacidn tributaria, “mezclando dos 6rdenes estatales que la Constitucién Nacional ha
querido mantener completamente separados entre si: el legislativo relativo a la creacion de
tributos y el administrativo en lo referente a los mecanismos de recaudacién de las rentas
nacionales”.

La referida dispesicion - sostiene -, viola el principio de equidad (C.P. art. 363), al otorgar
un tratamiento tributario mas gravoso a las personas con menor capacidad econdmica, quienes
al no declarar renta no pueden obtener deducciones, rentas exentas y descuentos a su favor,
a diferencia de las personas con mayor capacidad econdmica.

Intervencién de 1la DIAN

El deber de declarar que sélo se impone a ciertos contribuyentes, es diferente del deber de
contribuir con las cargas publicas de la Nacién. Las personas no obligadas a declarar, pero
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que reciben un ingreso, no dejan de tener la calidad de sujetos pasivos de la obligacion
tributaria.

Para las personas no obligadas a declarar (pero si a contribuir) la retencion es el impuesto
mismo. La norma es, por lo tanto, exequible.

Concepto del Procurador

Las personas que por ley no estdn obligadas a declarar, no por ese hecho dejan de ser
contribuyentes, estando obligadas a pagar los impuestos cuando se realicen los respectivos
hechos generadores. '

Laretencion en la fuente es un sistema de recaudo de los impuestos concomitante a la ocurrencia
del hecho generador, a la vez que una forma anticipada de extinguir la obligacion tributaria
sustancial.

Elarticulo 6 “cierra el circulo de los contribuyentes, en la medida en que los no declarantes
también contribuyan con los gastos piblicos”, no encontrandose ningun reparo constitucional
al mismo.

CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

1. El demandante acusa el articulo 6 del Estatuto Tributario como violatorio del derecho a la
igualdad. La norma acusada dispone que el impuesto de renta, patrimonio y ganancia ocasional
al que estan obligados los contribuyentes no declarantes, equivale a la suma de las retenciones
en la fuente que por todo concepto le deban ser aplicadas durante el respectivo afio gravable.

Tributos, obligacion tributaria, sujetos pasivos y hechos gravables

2. E! articulo 95 de la Constitucion establece el deber de la persona y del ciudadano de
“contribuir al financiamiento de los gastos e inversiones del Estado dentro de conceptos de
justicia y equidad” (numeral 9).

Este deber constitucional supone la facultad estatal de establecer tributos para el
cumplimiento de los fines sociales del Estado (C.P. art. 150 -11, -12). La ley, las ordenanzas
y los acuerdos deben fijar, directamente, los sujetos activos y pasivos, los hechos y las bases
gravables y las tarifas de los impuestos (C.P. art. 338).

3. La doctrina define como tributo “las prestaciones en dinero que el Estado, en gjercicio de su
poder de imperio, exige con el objeto de obtener recursos para el cumplimiento de sus fines™!.

Los impuestos, a diferencia de otros tributos como las tasas y las contribuciones, no estin

vinculados con actividades estatales que beneficien en forma individual a los contribuyentes.
Su finalidad es la financiacion de los objetivos genéricos del Estado y, como tal, representan

Modelo de Cédigo Tributario para América Latina.

53



C-489/95

uno de sus ingresos mds importantes. Los impuestos pueden ser directes - tributacion sobre
la renta o sobre la propiedad - o indirectos - sobre el comercio exterior, sobre la produccién
y el consumo, sobre los servicios, etc. —

4, La ley determina los hechos generadores del impuesto. La obligacidn tributaria se
origina para los contribuyentes al realizarse el presupuesto de hecho previsto en la ley (D.L.
624 de 1989, art. 1°). Los contribuyentes, o sujetos pasivos de la obligacién tributaria, son las
personas responsables del pago del tributo.

Entre los sujetos pasivos del impuesto de renta y complementarios se cuentan los
contribuyentes que por su nivel patrimonial estin obligados a presentar declaracién de renta
(D.L. 624 de 1989, art. 7), asf como los contribuyentes que no tienen la obligacién de declarar
renta, pero que deben pagar el impuesto mediante el sisteina de retencion en la fuente.

La distintas modalidades de recaudo del impuesto de renta y complementarios - la
declaracién de renta o la retenmén obedecen a razones de eficiencia y oportunidad. La
retencion en la fuente es un sistema de recaudo que opera en el momento del nacimiento de
la obligacién tributaria. Su finalidad es facilitar, acelerar y asegurar el recaudo del impuesto
sobre la renta, dentro del mismo ejercicio gravable en que se cause (D.L. 624 de 1989, arts.
365 y 367). Este sistema ha venido a sustituir gradualmente el sistemna menos eficiente de la
presentacion de declaracion de renta por parte de los contribuyentes, el cual se aplica
principalmente como mecanismo de recaudo para las personas con altos niveles de renta o
patrimonio.

En consecuencia, se equivoca el demandante, como lo anotan los intervinientes y el
concepto del Ministerio Piblico, al afirmar que quien no esta obligado a deciarar no debe
pagar impuestos, ya que confunde el concepto genérico de contribuyente con el especifico
de declarante, que es sélo una clase del primero. La modalidad del pago del impuesto -
mediante declaracidn de renta y complementarios ¢ mediante retencién en la fuente - no
debe confundirse con la obligacién tributaria sustancial, la cual emana de la realizacién u
ocurrencia del hecho gravable. En este sentido, carece de fundamento la afirmacion del
actor segin la cual “si una persona no esta obligada a declarar, es forzoso concluir que no
hay que pagar impuesto”.

Cargos de discriminacién

5. El actor acusa la norma por discriminatoria. Los términos de comparacion que invoca
son, por un lado, los contribuyentes obligados a declarar renta y, por el otro, los contribuyentes
no obligados a hacerlo. A su juicio, la norma otorga un trato méas favorable a los primeros,
cuando les permite realizar deducciones o descuentos y obtener exenciones al presentar la
declaracién de renta y complementarios, mientras que a los segundos no les estd permitido
hacerlo, debido a que “la retencion en la fuente equivale al impuesto a pagar”. '

El demandante parte de una premisa que no demuestra, come es que la condicién de

declarante es idéntica a la condicién de contribuyente no declarante como sujeto pasivo del
impuesto de renta y complementarios. Esta identidad no sélo no estd demostrada sino que,
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en principio, no es cierta. El nivel de renta o patrimonio es el factor determinante para estar
obligado a presentar declaracion de renta, mecanismo de recaudo que no excluye la retencion
en la fuente. La posibilidad de beneficiarse de deducciones, descuentos o exenciones responde
a un principio de equidad tributaria (C.P. art. 363) que impide el exceso en la tributacién
para quienes, ademds de declarar renta, se les aplica retencion en la fuente.

No es posible predicar ignaldad matemética entre la obligacién tributaria del declarante
y la del no declarante. Precisamente, el nivel de ingresos o de patrimonio hace que el primero
deba declarar renta y ser objeto de retencion en la fuente. Para evitar la imposicion de un
gravamen excesivo, la ley establece que se tengan en cuenta las retenciones ya efectuadas,
mediante su deduccién o descuento, sin que esto implique que el declarante de renta tenga
un trato mas favorable que el no declarante, ya que existe una justificacién objetiva y razonable
para la diversidad de trato. El no declarante sélo esta obligado a tributar la suma de las
retenciones en la fuente que por todo concepto deban aplicarse a los pagos realizados durante
el respectivo afio gravable, sin que pueda beneficiarse de los descuentos, las deducciones o
exenciones. En consecuencia, de la mera no aplicacién de este mecanismo a los no declarantes,
no puede afirmarse la existencia de un trato desigual e inequitativo.

6. La segunda situacion que expone el actor como violatoria del derecho a la igualdad
consiste en la aplicacion de la retencién en la fuente a los contribuyentes no declarantes que
prestan servicios a una persona juridica, mientras que dicha retencion no se aplica a los
contribuyentes en la. misma situacion que prestan sus servicios a una persona natural.

La anterior afirmacion rifie con lo dispuesto en la ley. Esta dispone que tanto las personas
naturales como las juridicas son agentes de retencién. Es la naturaleza de los actos u
operaciones en que intervengan las personas naturales o juridicas, segin expresa disposicion
legal, la que determina que se efectie la retencién o percepcién del tributo correspondiente,
y no el carécter del agente retenedor (D. 624 de 1989, art. 368). En consecuencia, no es
posible afirmar la violacion del derecho a la igualdad en la hxpétesxs planteada por el
demandante.

Potestades de creacién y recaudaciéon de tributos

7. Una opinién minoritaria de los miembros del Instituto Colombiano de Derecho
Tributario, sostiene que la norma acusada “mezcla dos érdenes que la Constitucién ha querido
mantener separados” como lo son la creacién de los tributos y su recaudo, lo que viola los
articulos 150-12, 189-20 y 338 de la Constitucién.

El ordinal 12 del articulo 150 de la Carta Politica atribuye al Legislador la funcién de
establecer contribuciones fiscales. El articulo 189, numeral 20, establece que corresponde al
Presidente de la Republica velar por la estricta recaudacion y administracién de las rentas y
caudales publicos y decretar su inversion de acuerdo con las leyes. Por su parte, el articulo
338 de la Carta reitera la potestad impositiva en cabeza de los 6rganos electivos del Estado y
sefiala los elementos esenciales del tributo que deben ser fijados por la ley, las ordenanzas o
los acuerdos, segun el caso. :

55



C-489/95

A juicio de la Corte, el articulo 6 del Decreto Ley 624 de 1989, no interfiere con la
facultad ejecutiva de velar por la estricta recaudacién y administracién de las rentas y caudales
publicos. Se limita a establecer una equivalencia entre el impuesto derentay complementarios
y el monto resultante de la aplicacién de un sistema de recaudo del impuesto. La férmula de
recaudo no equivale al impuesto. La norma demandada es el titulo en virtud del cual se crea
el impuesto de renta para los contribuyentes no declarantes. El que el Legislador haya optado
por tomar comno tarifa del impuesto el monto de las retenciones en la fuente aplicadas por
todo concepto a los pagos realizados durante el respectivo periodo fiscal, no significa que el
impuesto haya pasado a confundirse con el mecanismo para su recaudo.

En consecuencia, la Corte procedera a declarar la exequibilidad de la norma acusada.

Segundo cargo: Inconstitucionalidad de la palabra “penales™ que aparece en el inciso 2
del articulo 583 del Decreto Ley 624 de 1989, por violacion de los articulos 15, 2%y 13, 86,
116 y 229 de la Constitucioén Politica.

TEXTQ DE LA NORMA DEMANDADA
DECRETO 624 DE 1989
(marzo 30)

“ARTICULO 583.- RESERVA DE LA DECLARACION. La informacicn tributaria
respecto de las bases gravables y la determinacion privada de los impuestos que
Sfiguren en las declaraciones tributarias, tendra el cardcter de informacion reservada;
por consiguiente, los funcionarios de la Direccion General de Impuestos Nacionales,
-s6lo podran utilizarla para el control, recaudo, determinacion, discusién y
administracion de los impuestos y para efectos de informaciones impersonales de
estadistica.

En los procesos penales, podra suministrarse copia de las declaraciones, cuando
la correspondiente autoridad lo decrete como prueba en la providencia
respectiva,

(.0
{Se resalta la parte demandada).

Formulacién del cargo:

(1) La expresion “penales™ contenida en el inciso 2° del articulo 583 restringe
inconstitucionalmente el articulo 15 de la Constitucién Politica, que dispone ¢l levantamiento
de la reserva de documentos privados para efectos “judiciales”. “8i la Constitucion no distingue
- afirma -, no le es dado hacerlo al Legislador™.

(2) La palabra acusada impide que un juez distinto al penal pueda ordenar que se aporte
una declaracién tributaria al proceso, lo que desconoce la proteccién que el Estado debe
brindar a todas las personas (C.P. art. 2), y establece una diferenciacién injustificada entre
las personas que tramitan diferentes procesos judiciales (C.P. art, 13),
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(3) La expresién demandada obstaculiza la tutela de los derechos fundamentales (C.P.
art. 86), impide a los jueces y tribunales administrar justicia (C.P. art. 116) y niega el acceso
de los ciudadanos a la administracién de justicia (C.P. art. 229), por cuanto la declaracion de
renta puede constituir prueba indispensable en un proceso y, pese a ello, la ley priva al juez
de la posibilidad de solicitarla en asuntos diferentes al penal.

Concepto del Instituto de Derecho Tributario

El actor no aporta nuevos argumentos a los ya presentados contra la misma expresion, la
cual fuera declarada exequible mediante sentencia del 9 de agosto de 1990 por la Corte
Suprema de Justicia (Exp. N° 2.100). Si bien las disposiciones constitucionales sobre la
reserva de documentos privados fueron modificadas, esta circunstanciano “comporta nuevas
definiciones conceptuales, al menos en lo tocante al tema objeto de la demanda”.

Las declaraciones de renta recogen y reflejan los episodios econdmicos del declarante,
por lo que tienen una finalidad estrictamente fiscal y un valor probatorio restringido. Es asi
como la regla del articulo demandado establece que la confidencialidad de las declaraciones
s6lo se perdera cuando sean conducentes como medios de prueba, a juicio del legislador.

Dos miembros del Instituto Colombiano de Derecho Tributario, los sefiores Juan Rafael
Bravo Arteaga y Bernardo Carrefio Varela, discreparon del concepto emitido por el Instituto:

(1) En relacién con la expresién “penales” del inciso 2° del articulo 583 del Estatuto
Tributario, ésta circunscribe al campo penal la posibilidad de utilizar copias de las
declaraciones tributarias como prueba, con lo que ests limitando el alcance de la norma
constitucional.

(2) El término “penales” es inexequible, ya que-el legislador, a diferencia de lo preceptuado
en la Constitucion anterior, no esta autorizado para sefialar los casos en los cuales puede
pedirse la exhibicion de libros de contabilidad y de documentos privados.

Intervencion de la DIAN

El legislador goza de la atribucion de definir en qué eventos “tributarios o judiciales” es
posible levantar la reserva de los documentos privados. “Luego, cuando el articulo 583 del
Estatuto Tributario ..., dispone levantar lareserva de las declaraciones tributarias para efectos
de control tributario y en asunto de caracter “penal”, lejos de contradecir el citado mandato
constitucional lo esta desarrollando plenamente”.

Concepto del Procurador

La expresién “judiciales” contenida en el articulo 15 de la Constitucién involucra por
igual las controversias civiles, laborales, etc.. Si 1a norma acusada sélo hizo referencia a los
procesos penales para efectos de levantar la reserva frente a las declaraciones de renta, viola
la norma constitucional en la medida que €sta autoriza el levantamiento de la reserva
genéricamente en los procesos judiciales y no sélo en una especie de ellos.
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CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

8. Para algunos intervinientes, la posibilidad de levantar la reserva tributaria en los procesos
penales, constituye un desarrolio legal del articulo 15 de la Constitucion. Para el demandante
y para el Ministerio Pablico, en cambio, la disposicién acusada limita inconstitucionalmente
la posibilidad prevista por la Carta para los procesos judiciales en general.

. Para contestar el cargo de inconstitucionalidad, se hace necesario delimitar las
competencias judiciales y legislativas en relacién con el contenido y los limites del derecho a
la intimidad. La reserva de los documentos privados es una garantia constitucional de este
derecho fundamental, Su levaniamiento, por consiguiente, marca [os [imites constitucionales
del derecho a la intimidad.

El problema de competencias enunciado, visto desde la optica de la teoria de los derechos
fundamentales, puede ser formulado de la siguiente manera: ;Hasta dénde puede ir el
Legistador en la regulacién del levantamiento de la reserva sobre los documentos privados,
sin que viole el nicleo esencial del derecho fundamental a la intimidad? (C.P. art. | 5).

Reserva de ley y niicleo esencial del dereche a la intimidad

A/
9. El derecho fundamental a la intimidad se proyecta en d s_dimcnsinnﬁs:_cnmn_s'?greto

que impide la divulgacién ilegitima de hechos o documentos privados, o como libertad, que
se realiza en el derecho de toda persona a tomar las decisiones que conciernen a la esfera de
su'vida privada®. El derecho a la intimidad es un derecho de status negativo, o de defensa
frente a cualquier invasién indebida de la esfera privada, a la vez que un derecho de stafus
positive, o de control sobre las informaciones que afecten a la persona o la familia. Mediante
este derecho se asegura a la persona y a su familia un reducto o espacio fisico inexpugnable,
en el que es posible encontrar el recogimiento necesario para proyectar libremente la
personalidad, sin las intromisiones propias de la vida en sociedad®,

El articulo 15 de la Constitucion consagra, entre otros, el derecho a la intimidad perSonal
y familiar, y establece una serie de garantias para su proteccién: (i) el deber del Estado y de
los particulares de respetarlo; (ii) la inviolabilidad de la correspondencia y demds formas de
comunicacién privada, satvo el registro o la interceptacién por orden judicial, en los casos y
con las formalidades de ley; (iii) Ia reserva de libros de contabilidad y demds documentos
privados, salvo su exigibilidad para efectos tributarios o judiciales y para los casos de
inspeccion, vigilancia e intervencién del Estado, “en los términos que sefiale la ley”.

El Constituyente reservé al Legisladoria facultad de determinar el alcance de las garantias
constitucionales para la proteccion de las diversas formas de comunicacién privada y de
documentos privados. Esta reserva de ey, no obstante, debe ser ¢jercida de tal forma que no
desconozca el niicleo esencial del derecho a la intimidad personal y famitiar.

2 Corte Constitucional. Sentencia ST-414 de 1992. MP CIRQ ANGARITA BARON.
Conte Constitucional, Senlencia ST-210 de 1994. MP EDUARDO CIFUENTES MUROZ.
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10. El micleo esencial de un derecho fundamental es el 4mbito intangible del derecho

cuyo respeto se impone a las autoridades y a los particulares. Consiste en aqueilas facultades

" necesarias para que el derecho sea reconocido como lo que es, sin que se desnaturalice. Se

viola el niicleo esencial de un derecho cuando en su regulacion legislativa queda sometido a

limitaciones que lo hacen impracticable, dificultan irrazonablemente su ejercicio o lo privan
-de proteccién®,

El concepto de intimidad ha estado ligado desde sus origenes a los derechos de propiedad,
libertad y autonomia. Actualmente, el derecho fundamental a la intimidad, aun cuando su
definicién varia segin la 6rbita privada sustraida a la injerencia de terceros, incluye, en su
nicleo esencial, la esfera econdmica individual o familiar. La intimidad econdmica es un
ambito que, en principio, s6lo interesa al individuo, el cual impide a los particulares acceder
a la informacién econdmica de otro particular. No obstante, dado el deber ciudadano de
contribuir al financiamiento de los gastos del Estado dentro de 10s conceptos de justicia y
equjdad (C.P. art.-95-9), se justifica el conocimiento de los datos econémicos del individuo
por parte del Estado, siempre y cuando la injerencia sea proporcionada, esto es, se realice
con medios necesarios, adecuados y que produzcan la menor lesion del derecho fundamental.

Alcance de la potestad legislativa en materia de intimidad econémica

11. En este orden de ideas, el deber de revelar informacion econémica, mediante la
presentacion de declaraciones tributarias, y la facultad correlativa de inspeccién fiscal en
. cabeza de las autoridades competentes, se fundamentan en el interés superior de que cada
ciudadano contribuya al sostenimiento de las cargas publicas, interés éste que se erige en un
limite del derecho a la intimidad.

La posibilidad de exigir libros de contabilidad y demés documentos privados librada a las
autoridades publicas en los términos que seiiale la ley, no es ilimitada Su alcance esta
determinado por la proteccién del micleo esencial del derecho fundamental a la intimidad.
Es asi c6mo la solicitud de datos econémicos mas alld del tiempo en el que una persona
ordinariamente conserva dicha informacién, la exigencia de informacién econémica
irrelevante para el cumplimiento de los deberes ciudadancs o Su ufilizacion para fines diversos
a los sefialados en la ley, son intervenciones irrazonables o desproporcionadas, que violan el
derecho a Ia intimidad.

Se pregunta la Corte si la norma que permite el levantamiento de la reserva de las
declaraciones tributarias exclusivamente en los procesos penales, recorta la facultad
constitucional de las autoridades de exigir documentos privados para efectos judiciales en
general y amplia inconstitucionalmente el derecho a la intimidad en desmedro de otros valores,
principios y derechos constitucionales, como sostiene el demandante.

El inciso segundo del articulo 583 del Decreto 624 de 1989, parcialmente demandado,
permite a la administracion suministrar informacién tributaria con destino a un proceso

*  Corte Eonstitucional. Sentencia ST-426 de 1992. MP EDUARDO CIFUENTES MUNOZ.
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penal a solicitud de la autoridad judicial competente. Las declaraciones tributarias recogidas
por la administracion gozan de la garantia de la reserva tributaria. La ley establece una
excepceion, tratindose del proceso penal. Se demanda la regulacidn por no incluir otros eventos
judiciales diferentes a la materia penal. Para absolver el cargo, la Corte considera necesario
explorar las razones que justifican el levantamiento de la reserva de las declaraciones tributarias
en las diversas hipotesis sefialadas en la Constitucion y desarrolladas en la ley.

Ponderacion entre intimidad e intereses piblicos que justifican los poderes impositivo,
punitivo y de inspeccidn, vigilancia e intervencion.

12. Como se anotd anteriormente, intereses de orden superior justifican la limitacién del
derecho a la intimidad para efectos tributarios, judiciales y de inspeccion, vigilancia e
intervencion del Estado. Las potestades impositiva, punitiva y de inspeccidn, vigilancia e
intervencidén del Estado, buscan asegurar intereses generales que justifican los limites
constitucionales dei derecho a la intimidad, “en los términos que sefiale la ley” (C.P. art. 15).

Las prerrogativas del Estado en materia de creacidn y recaudo de tributos, priman sobre
el derecho a a intimidad econémica, sin que en la regulacién legal del levantamiento de la
reserva tributaria pueda desconocerse que esta informacion goza de proteccién constitucional
frente a otros particulares. En materia econdmica, el interés particular debe ceder ante el
interés general (C.P. arts. 1, 58, 333 y 334), no sélo porque la Constitucién asi lo dispone,
sino también por elementales razones de justicia ¥ equidad.

Por otra parte, el Legislador es el llamado a fijar las normas a las cuales debe sujetarse el
Gobiemno (C.P. art. 150-8, -19;-21) para el ejercicio de las facultades de inspeccidn, vigilancia
(C.P. arts. 67, 189-21,-22,-24,-26) ¢ intervencién del Estado (C.P. art. 334). Lasrestricciones
fijadas al derecho a la intimidad en materia de documentos privados, estin plenamente
justificadas en aras de la proteccion de intereses sociales de fundamental importancia como
Ia educacidn, la prestacion de servicios, el manejo del ahorro piblico o el cumplimiento de
los fines altruistas por las instituciones de utilidad comuin.

E! ejercicio del ius puniendi del Estado, cuyo objetivo es la persecucion y sancidn de las
conductas que atentan contra los bienes juridicos tutelados, constituye razon suficiente para
limitar el derecho a la intimidad, mediante la regulacién legal que ordena a la administracién
suministrar, a peticién de la autoridad judicial competente, las declaraciones tributarias
presentadas por particulares con fines diversos a1a defensa penal. Esta posibilidad, no obstante,
debe ser interpretada de conformidad con el articulo 28 de la Constitucién, segtin el cual “nadie
puede ser molestado en su persona o familia ..., sing en virtud de mandamiento escrito de autoridad
judicial competente, con las formalidades legales y por motivo previamente definido en la ley”.

Sobre la constitucionalidad de las restricciones constitucionales del dereche a ja intimidad,
y consiguiente facuitad estatal de exigir la presentacion de libros de contabilidad y demds
documentos privados, la Corte sostuvo en anterior ocasion:

“Ahora bien, como fucultad alguna en manos de los funcionarios estatales puede ser

omnimoda ni de infinito o arbitrario alcance cuando se ejerce en un Estado de
Derecho, debe repetirse que, por una parte la misma Constitucién ha definido la
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orbitay los propositos dentro de los cuales la enunciada atribucion puede ser ejercida:
para los exclusivos fines tributarios o judiciales y para que el Estado cumpla con
eficiencia sus funciones de inspeccion, vigilancia e intervencién. (...)

“A lo anterior se afiade que la autoridad - en este caso la tributaria - no puede exigir
a los particulares la presentacion de sus libros y papeles. privados, entre ellos los de
la propiedad industrial, sino en los términos que la ley le indique. (...)

“Es licito, entonces, que el Estado exija documentos privados de cuyo andlisis y
evaluacion pueda concluirse la determinacion de costos, rentas, tributos, exenciones,
retenciones, pasivos, pagos y deducciones, siempre y cuando su actividad de
inspeccion, investigacion y vigilancia se lleve a cabo en los términos dispuestos por
la ley y para los exclusivos fines que contempla el articulo 15 de la Carta. Se trata de
elementos de juicio, de verdaderas pruebas, que hacen parte de una actuacion
administrativa especificamente autorizada por la Constitucion y, mientras su tramite
se sujete a la ley que la regula, estd permitida y, mas aun, adelantarla constituye
obligacion para la Administracion de Impuestos. (...)

“Debe tenerse en cuenta que el Estado no puede ser privado de su poder de indagacion
tributaria ni de su capacidad investigativa, las cuales, por ser de orden publico,
prevalecen sobre la voluntad de los particulares y se imponen a ellos. Por tanto, las
competentes agencias estatales no pueden ser limitadas por la reserva - como lo
quiere la sociedad petente - en la busqueda de pruebas orientadas a definir el monto
real de las obligaciones a cargo de los contribuyentes, menos aun si existen indicios
acerca de comportamientos evasivos. Restringir esos poderes de tal manera que, en
gracia de la reserva, se obligue al Estado a tomar por ciertas e incontrovertibles las
declaraciones de los contribuyentes, conduciria no sélo a la inutilidad e
inaplicabilidad del articulo 15, inciso ultimo, de la Carta, sino que seria un retroceso

a la ya superada época del "Estado-gendarme’”.

Como se puede observar, el levantamiento de la reserva de documentos privados “para
efectos judiciales”, por si sola, no limita el derecho fundamental a la intimidad. El
Constituyente atribuyé a la ley la facultad de determinar los casos en que se justifica la
restriccion de este derecho por razones de interés general. Resta entonces evaluar si la decisién
legislativa de circunscribir el levantamiento de la reserva de documentos privados a los
procesos penales, sin hacerlo extensible a otro tipo de procesos judiciales, vulnera la
Constitucion.

Derecho a la intimidad y derechos de otros particulares
13. El demandante manifiesta que limitar el levantamiento de la reserva tributaria a los

procesos penales, - cuando la declaracién tributaria del demandado constituye la inica prueba
de lo alegado -, viola el deber estatal de proteger a todos los residentes en Colombia, discrimina

5 Corte Constitucional. Sentencia ST-381 de 1993. MP JCSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO.
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entre las persenas que tramitan diversos procesos judiciales, obstaculiza la tutela de los
derechos fundamentales, impide 4 los jueces administrar justicia y niega el acceso a la
administracion de justicia a los ciudadanos.

El actor cuestiona la omisién legal en ordenar el suministro de documentacién privada
por parte de l1a administracion, con destino a los procesos diferentes al penal, cuando la
autoridad competente lo solicite.

14. La Corte considera que no puede, a priori, establecerse una jerarquia entre los
diferentes dereches fundamentales. 1.as normas que adopta el Legislador pueden, en
determinados casos, otorgar precedencia a un especifice derecho. La Corte, con fundamento
en Jos principios y valores consagrados en la Constitucion, con ocasion del ejercicio de sus
competencias jurisdiccionales, podrd pronunciarse sobre el contenido y alcance de 1a obra
legislativa.

La Constitucién consagra, en favor del Legislador, 1a facultad para regular la presentacion
de libros de contabilidad y demas documentos privados (C.P., art. 15). La mayor extensién
de la regulacién legal, significara para el derecho a la intimidad econ6mica, un menor
ambito. El desarrollo de la anotada reserva, puede concretarse en un tratamiento integral de
la materia, o en la progresiva inclusion de hipétesis en las que opere el levantamiento
judicial de la reserva. De una o de otra manera, e] balance entre el derecho a la intimidad
econdmica y el derecho al debido procese - en particular el derecho a solicitar, presentar y
controvertir pruebas -, que expliciia o implicitamente se haga en la ley, debe inspirarse en
los principios y valores constitucionales. Desde luego, sin desconocer que, en punto a la
reserva tributaria, la declaracion de renta equivale a una confesion del contribuyente Y que,
por consiguiente, su indiscriminada supresién podria conducir a una situacién de virtual
automncriminacion (C.F, art. 33), lo mismo que al vaciamiento del niicleo esencial de] derecho
a [a intimidad. '

Por via de ilustracién, 1a ley podré optar por levantar el sigilo fiscal en las causas en las
que se debata 1a existencia de una relacién laboral o de una obligacién alimentaria, en cuye
caso se restringe legitimamente el alcance del derecho a la intimidad econémica. Al hacerlo,
respecto de los procesos penales, no se ha renunciado a ordenar legislativamente el
levantamiento de la reserva en otros procesos, lo que bien podra decidirse er e} futuro.

HI. PECISION
En mérite de lo expuesto, la Corte Constitucional
RESUELVE:
Primero- Declarar EXEQUIBLE el articulo 6° del Decreto Ley 624 de 1989.
Segundo.- Declarar EXEQUIBLE la expresion “penales” contenida en ¢l inciso 2° del
articulo 583 del Decreto Ley 624 de 1989, bajo el entendido de que laley podra en cualquier

momento disponer el levantamiento de la reserva de 1a declaracion tributaria en otros procesos
judiciales.
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Notifiquese, comuniquese, ciimplase, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y
archivese el expediente.

JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Presidente
JORGE ARANGO MEJIA, Magistrado
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
HERNANDO HERRERA VERGARA, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
VLADIMIRO NARANJO MESA, Magistrado

MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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SENTENCIA NO. C-490
noviembre 2 de 1995

CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD-Objeto

Lo pretendido por el actor, con relacién a las normas acusadas, es un examen puramente
valorativo: busca que se adopte una posicion de orden subjetivo, que evidentemente no le
corresponde desarrollar al juez constitucional que debe limitar su funcion a la guarda de la
integridad y supremacia de la Carta Politica, tal como él la interpreta.

SERVICIO PUBLICO DE TRANSPORTE-Sistema de control de pasajes/SERVICIO
PUBLICO DE TRANSPORTE-Prestacion eficiente

El transporte colectivo urbano es un servicio pblico inherente a la finalidad social del
Estado, y que es deber de éste asegurar su prestacion eficiente a todos los habitantes del
territorio nacional, segin lo dispone el articulo 365 de la Carta Politica, norma ésta que, a su
vez, resalta el hecho de que a las autoridades les corresponde mantener la regulacion, el
control y la vigilancia de dichos servicios, sin desconocer que en su prestacion juega un papel
decisivo la participacion del sector privado. La disposicion acusada no vulrera las normas
constitucionales invocadas por el actor, ya que el establecimiento de sistemas de conrol que
conduzcan a la contabilizacion de pasajeros, obedece a und necesidad propia del servicio,
relacionado directamente con su organizacion y, por lo tanto, con una mejor prestacion del
mismo. La disposicion demandada no tiene como finalidad, ni se deduce de su texto, el generar
inseguridad y maltrato a los pasajeros. Por el contrario, busca prevenir riesgos y mantener la
organizacion en la prestacion del servicio, a través de un medio que facilite controlar el
numero de pasgjeros y que éste no exceda la capacidad permitida en el respectivo vehiculo,
precisamente en aras de la seguridad de los usuarios de este servicio pblico.

SERVICIO PUBLICO DE TRANSPORTE-Vigilancia

Es alas autoridades compelentes a quienes debe exigirseles el cumplimiento de las medidas
de seguridad esblecidas por el Cédigo Nacional de Trdnsito Terrestre y que evidentemente
deben conducir a evitar accidentes o situaciones que pongan en peligro la salud y la vida de
los usuarios del servicio de transporte colectivo. Es claro entonces que existen disposiciones
tendientes a gavantizar la seguridady la organizacion del transporte, entre las que se encuentran
las acusadas. Cuestion distinta es que ellas no se hagan cumplir o se ignoren por las autoridades
responsables de la vigilancia y el control del servicio; pero ello no conduce a que dichas
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disposiciones sean inconstitucionales, ya que la falla existe en cuanto al campo de su
aplicacion, y no frente al hecho de que las mismas sean contrarias a la Constitucion Politica.

Referencia: Expediente No. D- 925

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 173 del Decreto 1334 de 1970 y
contra el articulo 1o. del Decreto 1809 de 1990.

Actor: Pedro Antonio Turbay Salcedo.

Magistrado Ponente: Dr. VLADIMIRO NARANJO MESA

Santafé de Bogotd, D.C., dos (2) de noviembre de mil novecientos noventa y cinco (1995).
L ANTECEDENTES

El ciudadano Pedro Antonio Turbay Salcedo, en ejercicio de la acci6én piblica de
inconstitucionalidad consagrada en los articulos 241 y 242 de la Constitucién Politica,
demand¢ la inexequibilidad del articulo 173 del Decreto 1334 de 1970 y del articulo 1o.
Decreto 1809 de 1990.

Admitida la demanda, se ordenaron las comunicaciones constitucionales y legales
correspondientes; se fij6 en lista el negocio en la Secretaria General de la Corporacién para
efectos de la intervencion ciudadana y, simultaneamente, se dio traslado al Procurador General
de la Nacio6n, quien rindid el concepto de su competencia.

Una vez cumplidos todos los tramites previstos en el articulo 242 de la Constitucién y en
el decreto 2067 de 1991, procede la Corte a resolver sobre la demanda de la referencia.

IL. TEXTO DE LA NORMA ACUSADA
El tenor literal de las disposiciones demandadas es el siguiente:
Decreto Ley 1344 de 1970
(agosto 4)
“Por el cual se expide.el Codigo Nacional de Transito Terrestre”
“El Presidente de la Republica, en ejercicio de las facultades extraordinarias que le
confirid laley 8a. de 1969 y atendiendo el concepto de la Comision Asesora establecida

en la misma,

“DECRETA

“Articulo 173”. Los vehiculos de servicio publico urbano no podrdn llevar pasajeros
en el espacio comprendido entre la puerta de entrada y la registradora.”
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Decreto Ley 1809 de 1990
(agosto 6}

“"Por el cual se introducen reformas al Codige Nacional de Trdnsito Terrestre.”

“El Presidente de la Republica de Colombia, en ejercicio de las facultades
extraordinarias que le confiere la ley 53 del 30 de octubre de 1989,

“DECRETA

“Articulo lo. Introducense las siguientes reformas al Codigo Nacional de Trdnsito
Terrestre (Decreto Ley 1344 de 1970):

“520. El articulo 65 del Decreto 1344 de 1970 quedard asi.

“Los vehiculos automotores de servicio publico colectivo municipal podrdn tener
sistemas que permitan la contabilizacion de pasajeros siempre y cuando no interfieran
con su seguridad y comodidad”.

1II. LA DEMANDA
1. Normas constitucionales que se consideran infringidas

Estima el actor que las disposiciones acusadas son violatorias del Preaimbulo vy de los
articulos lo., 20., 11, 12, 13, 43, 44 y 78 de la Constitucion Politica.

2. Fundamentos de la demanda

Partiendo del supuesto de que la regulacion de los servicios publicos debe dirigirse a la
satisfaccidn plena del interés general, atendiendo los criterjos de funcionalidad, comodidad
y seguridad para los usuarios, considera el actor que las normas acusadas, al permitir la
instalacion de las denominadas “registradoras™ en los vehiculos de servicio publico se
constituyen en factor de discriminacién de muchas personas, tales como los ancianos, los
minusvalidos, las mujeres embarazadas, los nifios, las personas obesas, entre otros, “que por
el solo hecho de tenerse (sic) que pasar por uno de estos aparatos es sefial de incomodidad y
de perturbacion tanto siquicas como fisicas.’

De otra parte sostiene que la instalacién de dichos aparatos ha sido la causante de “dantescas
tragedias” debido a la dificultad que representan al momento de evacuar los vehiculos de
servicio publico cuando ocurren accidentes de transito, explosiones e incendios, lo cual no
justifica la perrmanencia de las normas acusadas dentro de nuestro ordenamiento juridico.

A jucio de] demandante, las normas acusadas son violatorias del Preambulo de la Carta

Politica que consagra como uno de los fines del Estado “asegurar a sus integrantes la vida”
va que la instalacién de las referidas maquinas registradoras se convierte en “verdaderos
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obstéculos tanto para ingresar como para salir de buses y busetas, siendo que potencialmente
en cualquier instante se podria presentar una situacion irregular que requiera la evacuacion
inmediata y es entonces cuando, por los torniquetes, los pasajeros no podrian salir de inmediato
conllevando a que sean presas faciles de la fatalidad.” De igual forma, afirma que existe una
violacién del articulo 1o. superior ya que colocar a los ciudadanos en una situacién de potencial
peligro se convierte ademas en un atentado contra la dignidad humana, lo mismo que del
articulo 20. ibidem, toda vez que se incumple con la finalidad del Estado de proteger la vida
de las personas residentes en el pais. Con fundamento en los mismos argumentos, sostiene
que se presenta una violacion del derecho a la vida, consagrado en el articulo 11 constitucional.

Asimismo, estima que “pasar por una de estas trampas de hierro es una verdadera tortura,
un trato cruel, inhumano y total y absolutamente degradante y horroroso”, lo cual resulta
contrario al articulo 12 de la Carta Politica. Igualmente estima que se desconoce el articulo
13 superior, ya que la existencia de las registradoras resulta contraria a la obligacién que
tiene el Estado de proteger a aquellas personas que, debido a su condicion fisica se encuentran
en una circunstancia de debilidad manifiesta, como es el caso de los minusvalidos, las personas
obesas, los ancianos, las mujeres embarazadas, entre otros. Finalmente, y con los mismos
argumentos, sostiene que los articulos demandados desconocen los derechos de las mujeres
embarazadas y los derechos fundamentales de los menores.

IV. INTERVENCIONES
Intervencion del Ministerio de Transporte.

Mediante memorial de fecha 18 de mayo de 1995, el Ministerio del Transporte, mediante
apoderado judicial, presento escrito justificando la constitucionalidad de las normas acusadas.

En primer lugar, afirma el apoderado del interviniente que el actor “no transcribi6 en
forma completa el articulo 65 del Decreto 1344 de 1970, modificado por el Articulo 1o. del
Decreto 1809 de 1990, pues omitié el concepto ‘siempre’ ”.

Considera que no encuentra que las normas demandadas violen la Constitucién Politica,
“por el solo hecho de aceptar las conocidas registradoras en los vehiculos de servicio publico
colectivo municipal y por prohibir llevar pasajeros en el espacio comprendido entre la puerta
de entrada del automotor y su respectiva registradora.”

De otra parte, afirma que al parecer la existencia de las llamadas registradoras no ha sido
la causa de los tragicos accidentes a que hacer referencia el actor, y que por el contrario,
dicho elemento evita que los conductores de los vehiculos de servicio publico transporten
personas “colgando”.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION
En la oportunidad legal, el sefior procurador general de la Nacion se pronuncid sobre la

demanda presentada por el actor y solicité a esta Corporacién que se declare la exequibilidad
de las normas acusadas de acuerdo con los argumentos que se enuncian a continuacién.
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En primer lugar, el sefior procurador hace un analisis del ejercicio de las facultades
extraordinarias en virtud de las cuales se dictaron las normas acusadas, legando a la conclusién
de que, tanto en la expedicidn del Decreto 1344 de 1970 como en la del Decreto 1809 de
1990, el Gobierno Nacional obré conforme a as respectivas normas habilitantes, y dentro de
los términos en ellas previstos.

Al abordar ¢l estudio de fondo de las normas demandadas, afirma que el actor esgrime
argumentes de orden practico, relativos a los efectos contingentes de la aplicacién de las
mencionadas normas, sin hacer una confrontacion objetiva de las mismas frente a la Carta
Politica, razén por la cual afirmia que “no es a través de la accion de inconstitucionalidad
mediante 1a cual puede solicitarse la proteccién de los derechos que se dicen valnerados por
el demandante en su accién sino de otros mecanismos igualmente previstos en nuestro
ordenamiento constitucional y que son los adecuados para reclamar de! Estado dicha
proteccién. Tal es el caso de la Accidn de Tutela prescrita en el articulo 86 superior, la cual
puede interponerse para €l evento en que un ciudadano considere que 1a instalacién de
torniquetes puede poner en peligro inminente la vida y 1a integridad de los transporte pablico.
Igualmente se puede reclamar de las autoridades competentes el desconocimiento de las
medidas de seguridad que han de tenerse en cuenta para el caso en el cual dichos aparatos
hayan sido instalados en este tipo de vehiculos automotores, o cuando se compruebe que los
torniquetes hayan ocasionado mayores victimas y dafios al momento de ocurrir un siniestro
al interiot de dichos vehiculos,” concluye.

VL CONSIDERACIONES DE LA CORTE

4.1. La competencia

Por dirigirse la demanda contra unas normas que hacen parte de unos decretos con fuerza
de ley expedidos por el presidente.de la Reptblica en ejercicio de facultades extraordinarias,
es competente la Corte Constitucional para decidir sobre su constitucionalidad, segin lo
presctibe el numeral 50. del articulo 241 de la Carta Fundamental.

4.2. Estudio de temporalidad

Las normas demandadas hacen parte del Codigo Nacional de Transito Terrestre, expedido
mediante €] Decreto-ley 1344 de 1970 y reformado, entre otras disposiciones, por el Decreto
1809 de 1990.

En relacion con el estudio de constitucionalidad de las normas demandadas desde el
punto de vista de su formacion, y aunque ello no es motivo de la presente acusacion, considera
la Corte importante sefialar que respecto del Decreto-Ley 1344 de 1970, ya la Corte Suprema
de Justicia se habia encargado de adelantar su analisis, a través de la sentencia de Sala Plena
No. 4 de 1987. Igual labor adelanté esta Corporacion en lo que tiene que ver con Decreto-Ley
1809 de 1990, a través de la sentericia No. C-312 de 1994. En los dos casos se concluyé que
el Gobierno Nacional actuo conforme a las respectivas normas habilitantes y dentro de los
términos en ellas previstos.
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4.3. Andlisis de los cargos

En el asunto que en esta oportunidad le compete examinar a la Corte, se observa que el
demandante, para buscar la declaratoria de inconstitucionalidad de las disposiciones acusadas,
expone ante todo razones de conveniencia, de orden practico que pueden derivarse de la
aplicacion de las disposiciones demandadas, andlisis que no le corresponde hacer al Juez
constitucional, cuya competencia, segin lo dispone la Carta Politica, se limita a la
confrontacién objetiva de la norma acusada con el texto de la Constitucién.

Sobre el particular, la Corte se ha pronunciado en los siguientes términos:

“(...) esta Corporacion no tiene a su cargo la evaluacion de si son convenientes,
oportunos o benéficos los propdésitos buscados por las normas que se someten a su
Juicio, sino el estudio y decision objetivos acerca de la constitucionalidad de las
mismas. Es, pues, el medio y su viabilidad a la luz del orden superior lo que cae
dentro de la orbita de competencia de la Corte, no los fines a los cuales él estd
encaminado.” (Corte Constitucional, Sala Plena, sentencia No. C-149 de 1993,
Magistrado Ponente, doctor José Gregorio Herndndez Galindo).

Se deja claro entonces que lo pretendido por el actor, con relacién a las normas acusadas,
es un examen puramente valorativo: busca que se adopte una posicion de orden subjetivo,
que evidentemente no le corresponde desarrollar al juez constitucional que, como se dijo,
debe limitar su funcion a la guarda de la integridad y supremacia de la Carta Politica, tal
como €l la interpreta.

Sentado lo anterior y dejando de lado las acusaciones meramente valorativas, la Corte
procede a estudiar los argumentos de orden juridico esgrimidos en la demanda.

Afirma el actor que las normas acusadas violan el Preambulo y los articulos lo., 20., 11,
12,43,44 y 78 de la Constitucién Politica, en lo que tiene que ver con la proteccidn por parte
del Estado del derecho a la vida, a 1a dignidad humana, a la integridad personal, a la proteccion
especial a personas que por sus condiciones fisicas se encuentran en estado de debilidad
manifiesta y a la proteccion especial a la mujer embarazada. Sostiene que la-instalacién de
las maquinas registradoras en los vehiculos de servicio publico colectivo, han sido las causantes
de “dantescas tragedias” debido a la dificultad que representan al momento de evacuar dichos
automotores cuando ocurren accidentes de transito, explosiones e incendios, razén por la
cual no se justificaria la permanencia de las disposiciones citadas en el ordenaminento juridico.

Sobre el particular estima la Corte que la facultad de expedir un reglamento de transito,
lleva consigo el derecho de expedir normas con caracter impersonal y abstracto que desarrollen
los principios que regulan esta materia. Por ello, en el Cédigo Nacional de Transito Terrestre
aparecen disposiciones relacionadas con la libertad de locomocién y la seguridad, que se
constituyen, a su vez, en principios fundamentales, cuyo desarrollo se hace necesario para
una adecuada y segura prestacion del servicio publico de transporte colectivo urbano.

En lo que se refierea la libertad de locomocién, es decir a la facultad de trasladarse de un

lugar a otro, hay que sefialar que la misma se encuentra sujeta a la intervencidn y reglamentacién
de las autoridades competentes, con la finalidad de garantizar la seguridad, la comodidad y
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1a organizacion del servicio en relacidn con las personas que intervienen en él. Con respecto
a la seguridad. esta tiene como fundamento el Preambulo y los articulos lo., 20., 11 y 12 de
la Constitucion Politica, razdn por la cual busca proteger la vida, la integridad y la dignidad
de los usuarios evitando que sucedan accidentes y se causen dafios.

Asi entonces, es apenas obvio que el legislador extraordinario haya sefialado normas que,
como las demandadas, estén dirigidas a la preservacion de la vida vy el bienestar de los
usuarios del servicio de transporte, pero también a su organizacién en beneficio de todos los
que participan del mencionado servicio.

En relacion con el tema, el articulo 1o., del Cédigo Nacional de Transito Terrestre sefiala:
ll( . ) 1

“ El transito tervestre de personas, animales y vehiculos por las vias de uso publico
es libre, pero estd sujeto a la intervencion y reglamentacion de las autoridades, para
garantia de la seguridad y comodidad de los habitantes.”

Resulta importante recordar que el transporte colectivo urbano es un servicio publico
inherente a la finalidad social del Estado, y que es deber de éste asegurar su prestacién
eficiente a todos los habitantes del territorio nacional, segin lo dispone el articulo 365 de la
Carta Politica, norma ésta que, a su vez, resalta el hecho de que a las autoridades les
corresponde mantener la regulacion, el control y la vigilancia de dichos servicios, sin
desconocer que en su prestacion juega un papel decisivo la participacion del sector privado.

- Articulo lo. del Decreto 1809 de 1990, enmienda 52a., que modifica el articulo 65 del
Decreto 1344 de 1970.

La disposicion acusada no vulnera las normas constitucionales invocadas por el actor, ya
que el establecimiento de sistemas de control que conduzcana la contabilizacion de pasajeros,
obedece a una necesidad propia del servicio, relacionado directamente con su organizacion
y. por lo tanto, con una mejor prestacion del mismo; no puede afirmarse que el espiritu de la
norma busque imponer la registradora comeo e} tnico sistema de contabilizacion de pasajeros,
o que con ella se pretenda deliberadamente causar incomeodidad o riesgos en perjuicia de los
usuarios del servicio de transporte.

Ademds, el uso de los sistemas de contabilizacion de pasajeros, se encuentra condicionado
por la propia norma a que éstos, “no interfieran conla comodidad y seguridad de los pasajeros”.
Corresponde a la autoridad encargada de la vigilancia y cumplimiento del servicio publico
de transporte, de acuerdo con la normatividad que lo regule, determinar si los mencionados
aparatos generan algin tipo de perturbacion o inseguridad en el transporte piblico colectivo,
teniendo en cuenta que el ‘estatuto de transito es un conjunto armonizado de disposiciones
legales tendiente a regular el servicio de transporte, en lo referente a la seguridad y
organizacion, y la disposicién demandada no tiene como finalidad, ni se deduce de su texto,
el generar inseguridad y maltrato a los pasajeros. Por el contrario, busca prevenir riesgos y
mantener la organizacién en la prestacién del servicio, a través de un medio que facilite
controlar el nimero de pasajerosy que éste no exceda la capacidad permitida en el respectivo
vehiculo, precisamente en aras de la seguridad de los usuarios de este servicio piiblico. Con
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ello, no sélo no se desconoce la Constitucion, sino que se acata lo dispuesto en su articulo
20., que sefiala entre los deberes esenciales del Estado, el de servir a la comunidad.

- Articulo 173, del Decreto 1344 de 1970

Encuentra la Corte que la disposicion encaja dentro de las atribuciones que le fueron
dadas al Ejecutivo en forma amplia, para expedir el reglamento unificado de transito, -
reglementar la seguridad en el desplazamiento-. Pero ademas, se observa que no viola las
normas constitucionales citadas, pues claramente esta norma busca preservar la vida de las
personas usuarias del servicio de transporte al no permitir la permanencia de pasajeros en el
espacio comprendido entre la puerta de acceso al vehiculo y la registradora, en pleno
acatamiento de las disposiciones demandadas y, por lo tanto, produciendo un efecto contrario
al pretendido por el actor en los cargos de la demanda.

Evidentemente, la intencion del demandante se reduce a erradicar 1a maquina registrad
del ordenamiento juridico, por considerar que esta pone en peligro la vida y la integridac
las personas en el evento en que se produzcan accidentes. Pero €] mismo no aprecia que la
existencia de dicho aparato se constituye, con respecto al articulo 173 acusado, en un simple
punto de referencia para adoptar una medida de seguridad en beneficio de los usuarios, sin
que la norma pretenda, como ya se dijo, imponer la registradora como tnico sistema de
contabilizacién de pasajeros y menos generar riesgos para el servicio.

Ahora bien, es posible que la registradora implique alguna incomodidad fisica para cierto
tipo de personas como las citadas por el actor; pero ello no es razén para que €l juez de
constitucionalidad deba proceder a retirarla del ordenamiento juridico; no debe olvidarse que
dentro de un plano de igualdad no puede imperar el criterio subjetivo de conveniencia de un
determinado grupo de individuos sobre el principio de prevalencia del interés general esgrimido
por el legislador, el cual hace parte de los postulados constitucionales del Estado de derecho.

Como complemerto de lo anterior, hay que anotar que la declaratoria de inconstitucionalidad
del articulo 173 seria contrario a los efectos pretendidos por el demandante y llevaria si, a
desconocer las disposiciones constitucionales alegadas, pues permitiria -a contrario sensu-
la permanencia de personas en el lugar sefialado, generando caos y desorden en la prestacion
del servicio de transporte y poniendo en riesgo la vida de todos los usuarios, en contravia de
lo dispuesto por los articulos 20., 11 y 365 de la Constitucion Politica.

Asi, la estimacion de si son utiles o presentan beneficios los objetivos pretendidos por las
disposiciones aqui demandadas, es asunto que no puede ser objeto de examen de
constitucionalidad, pues para ello existen otros mecanismos igualmente regulados en nuestro
ordenamiento juridico y que evidentemente son los adecuados para reclamar del Estado la
proteccion mencionada. Ello sin olvidar que es a las autoridades competentes a quienes debe
exigirseles el cumplimiento de las medidas de seguridad esblecidas por el Cédigo Nacional
de Transito Terrestre.y que evidentemente deben conducir a evitar accidentes o situaciones
que pongan en peligro la salud y la vida de los usuarios del servicio de transporte colectivo. El
no cumplimiento de dichas medidas, es lo que permite que exista en el pais un alto indice de
accidentalidad y consecuentemente de mortalidad en los accidentes de transito, en los que se
ven tan a menudo involucrados los vehiculos de servicio publico colectivo.
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" Es claro entonces que existen disposiciones tendientes a garantizar la seguridad y la
organizacién del transporte, entre las que se encuentran las acusadas. Cuestion distinta es
que ellas no se hagan cumplir o se ignoren por las autoridades responsables de la vigilancia
y el control del servicio; pero ello no conduce a que dichas disposiciones sean
inconstitucionales, ya que la falla existe en cuanto al campo de su aplicacién, y no frente al
hecho de que las mismas sean contrarias a la Constitucién Politica.

Por ello, los argumentos de la demanda, no son los adecuados para adelantar un analisis
profundo desde el punto de vista constitucional, ya que las afirmaciones esgrimidas son, se
repite, de simple conveniencia, y se centran por tanto en especulaciones en nada compatibles
con la confrontacién que, en relacion con las normas demandadas y las disposiciones

- constitucionales, debe efectuar la Corte Constitucional.
DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional, oido el concepto del
sefior Procurador General de la Nacion y cumplidos los tramites previstos en el decreto 2067
de 1991, administrando justicia en nombre del Pueblo y por mandato de la Constitucion,

RESUELVE:

Declarar EXEQUIBLES el articulo 173 del Decreto 1334 de 1970, y el articulo 65 del
mismo ordenamiento, modificado por el articulo lo., enmienda 52, del Decreto 1809 de
1990.

Copiese, notifiquese, publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y
archivese el expediente.

JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Presidente
JORGE ARANGO MEJIA, Magistrado
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
HERNANDO HERRERA VERGARA, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
VLADIMIRO NARANJO MESA, Magistrado Ponente

MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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SENTENCIA No. C-491
noviembre 2 de 1995

PRINCIPIO DE PROPORCIONALIDAD NORMATIVA

Laregulacion del régimende las nulidades, es un asunto que atarie en principio al legislador,
el cual puede sefialar, con arreglo a dichos criterios y obedeciendo al principio de la
proporcionalidad normativa, las causales o motivos que generan nulidad, a efecto de garantizar
la regularidad de las actuaciones procesales y consecuentemente el debido proceso.

NULIDAD-Facultad del legislador para determinar causaless/NULIDAD-Causales
taxativas,,

Es el legislador quien tiene la facultad para determinar los casos en los cuales un acto
procesal es nulo por carencia de los requisitos formales y sustanciales requeridos para su
Jformacién o constitucion. Por consiguiente, es vdlido, siempre que se respete la Constitucion,
-el sefialamiento taxativo de las nulidades por el legislador De este modo, se evita la
proliferacion de incidentes de nulidad, sin fundamento alguno, y se contribuye a la tramitacion
regular y a la celeridad de las actuaciones judiciales, lo cual realiza el postulado del debido
proceso, sin dilaciones injustificadas. Al mantener la Corte la expresion “solamente” dentro de
la referida regulacion normativa, respeta la voluntad politica del legislador, en cuanto regulé
de manera taxativa o especificamente las causales legales de nulidad en los procesos civiles.

Referencia: Expediente No. D-884.
Actor: Hernn Dario-Velasquez Gémez.

Normas acusadas: Inciso 1° del articulo 140 del CAdigo de Procedimiento Civil, subrogado
por el art. 1, numeral 80, del decreto 2282 de 1985.

Magistrado Ponente: Dr. ANTONIO BARRERA CARBONELL.
Santafé de Bogota, D. C., noviembre dos (2) de mil novecientos noventa y cinco (1995).
I. ANTECEDENTES.

Cumplidos los trdmites procesales propios del proceso a que dio lugar la accién de
inconstitucionalidad promovida por el ciudadano Hernan Dario Veldsquez Gémez, contra el
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inciso 1° del articulo 140 del Cédigo de Procedimiento Civil, procede la Corte a adoptar la
decisién correspondiente.

II. TEXTO DE LA NORMA ACUSADA
Se transcribe a continuacion el texto, de la norma del art. 140 de] C.P.C., subrogado por
¢l numeral 80 del art. 1 del decreto 2282 de 1989, destacando en negrilla y subrayando la
expresion demandada.
DECRETO 2282 de 1989
Por el cual se introducen algunas modificaciones al Cédige de Procedimiento Civil

El Presidente de la Repitblica de Colombia

En ejercicio de las facultades que le confiere la ley 30 de 1987, y oida la Comisién
Asesora para ella establecida,

DECRETA:
ARTICULQ lo. Introdiicense las siguientes reformas al Cédigo de Procedimiento Civil:

80. Causales de nulidad: El proceso es nulo en todo o en parte, solamente en los siguientes
casos:”

1. Cuando corresponde a distinta jurisdiccion..
2. Cuando el juez carece de compelencia..

3. Cuando el juez procede contra providencia ejecutoriada del superior, revive un
proceso legalmente concluido o prefermite integramente la respectiva instancia,

4. Cuando la demanda se tramite por proceso diferente al que corresponde.

5. Cuando se adelanta después de ocurrida cualquiera de las causales legales de
interrupcion o de suspension, o si en estos casos se reanuda antes de la oportunidad
debida.

6.  Cuando se omiten los términos u oportunidades para pedir o practicar pruebas
o para formular alegatos de conclusion.

7. Cuando es indebida la representacion de las partes. Tratdndose de apoderados
Judiciales esta causal solo se configura por carencia fotal de poder para el respectivo
proceso.

8  Cuando no se practica en legal forma la notificacion al demandado o a su

representante, o al apoderado de aquél o de éste, segiin el caso, del auto que admite
la demanda o del mandamiento ejecutivo, o su correccion o adicion.
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9. Cuando no se practica en legal forma la notificacion a personas determinadas,
o el emplazamiento de las demds personas aunque sean indeterminadas, que deban
ser citadas como partes, o de aquéllas que deban suceder en el proceso a cualquiera
de las partes, cuando la ley asi lo ordena, o no se cita en debida forma al Ministerio
Publico en los casos de ley.

Cuando en el curso del proceso se advierta que se ha dejado de notificar una
providencia distinta de la que admite la demanda, el defecto se corregird practicando
la notificacion omitida, pero serd nula la actuacion posterior que dependa de dicha
providencia, salvo que la parte a quien se dejo de notificar haya actuado sin proponerla.

PAR. Las demas irregularidades del proceso se tendrdn por subsanadas si no se
impugnan oportunamente por medio de recursos que este codigo establece.

III. DEMANDA.

Considera el actor que la expresion “solamente” del articulo 140 del Codigo de
Procedimiento Civil viola la Constitucién, porque, a su juicio, resulta un imposible juridico
que la ley regule todas, absolutamente todas las situaciones facticas que pueden generar una
violacién del debido proceso. Por consiguiente, si el legislador limita las causales de nulidad,
en muchos casos estaria desconociendo la aludida garantia, y adicionalmente haciendo
inaplicable la Constitucion.

A modo de ejemplos, el demandante relata una serie de situaciones procesales, en las
cuales, segun su parecer, no son procedentes las nulidades, con la consecuencia de que se
viola el debido proceso.

Afirma, ademds, el actor que cuando el articulo 140 utiliza la palabra “solamente”
condiciona todo el poder vinculante de la norma superior y restringe su campo de aplicacion.
Asi, violenta el articulo 2° de la Constitucion, porque al restringir la plenitud del derecho de
defensa y del debido proceso impide que en muchos casos -asi sea en uno s6lo- se proteja
debidamente a las personas en sus bienes y demés derechos. Infringe el articulo 29 porque
limita su alcance cuando con prepotente poder condiciona la aplicacion de dicha norma
superior a que se den los unicos y exclusivos supuestos que consagra el articulo 140 del C. de
P. C. Por ultimo, contradice el articulo 229 de la Carta Politica, porque al dejar a la ley la
determinacion de las circunstancias en las cuales ostensiblemente existe violacion del derecho
de defensa y del derecho al debido proceso, se impide que el afectado tenga un verdadero
acceso a la Administracion de Justicia. “Serd un acceso formal pero nunca sustancial”.

IV. INTERVENCION DEL MINISTERIO DE JUSTICIA Y DEL DERECHO.
El ciudadano Gonzalo Suérez Beltran, intervino en el proceso en favor del Ministerio de
Justicia y del Derecho, y defendi6 la constitucionalidad de la expresion ‘?cusada, con

fundamento en los siguientes argumentos:

Dice el interviniente, que en el art. 140 del C.P.C. se consagra el principio de la especificidad
de las nulidades que “proviene del sistema francés, dentro del cual ninguna diligencia procesal
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podra acusarse como nula sin motive expresamente determinado en la ley, y por ende, la autoridad
judicial solamente decreta una nulidad con base en causales taxativamente sefialadas en la ley”.

Cita la sentencia proferida por la Corte Suprema de Justicia, el dia 5 de junio de 1986,
con ponencia del Magistrado Fabio Morén Diaz, mediante la cual se declaré exequible la
expresion demandada y afirma que con la norma acusada se evita la dilacién de los términos
que hacen inoperante la justicia; por lo tanto, la norma se convierte en un instrumento de
control que hace efective el principio de celeridad consagrado en el art. 29 constitucienal,
cuando alude “a un debido procese pablico sin dilaciones injustificadas”, y contribuye a una
eficaz administracién de justicia.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION,

El Procurader General de la Nacién abogé por la declaracion de exequibilidad de la
expresién acusada, con apoyo, entre otros, en los siguientes argumentos que se destacan:

“Como bien se advierte, la taxatividad en el sefialamiento de las cansales de nulidad, lejos
de infringir las garantias que protege el articulo 29 superior se constituye en un desarrollo de
las mismas, en 1a medida en que €sta ofrece una certeza juridica en el actuar del juez y de las
partes. Téngase en cuenta, como lo afirman doctrinantes de! renombre de Hernando Devis
Echandia, que las nulidades procesales son enfermedades propias y exclusivas del juez de
suerte que, al existir un catdloge amplio e indiscriminado de ellas, se dejaria al azar el derecho
de defensa de las partes”. :

“Recuérdese igualmente que el legislador, en procura de favorecer el debido proceso y la
defensa de las partes en el mismo, ha determinado que excluidas las taxativas causales de
nulidad, las demds irregularidades provenientes de las partes como la ejecucién de actos
procesales sin las formalidades de tiempo, modo o lugar que la ley prescribe, quedan
subsanadas autométicamente o mediante otros remedios procesales como las excepciones,
los recursos, etc”.

VI. CONSIDERACIONES DE LA CORTE.
1. Competencia.

Es competente la Corte para pronunciarse en relacién con la referida demanda, con
fundamento en el articulo 241, numeral 5 de la Constitucidn.

2. Pronunciamiento anterior de la Corte Suprema de Justicia sobre la expresién
demandada.

Observa la Corte que, aun cuando la mencionada expresién fue declarada exequible por
la Corte Suprema de Justicia en la sentencia No. 43 de junio 5 de 1986, bajo la vigencia de la
Constitucion de 1886, sipuiendo la reiterada jurisprudencia de la Corporacién, debe hacer
un nueve pronunciamiento para responder a los cargos de la demanda, con fundamento en la
normatividad ahora vigente de la Constitucién de 1991.
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3. Los cargbs de la demanda.

- Segin el demandante, la enumeracién taxativa que el art. 140 del Cédigo de
Procedimiento Civil hace de las causales de nulidad en los procesos civiles, es restrictiva del
derecho al debido proceso, limita el alcance constitucional del art. 29, y desconoce la proteccién
que las autoridades deben a las personas en sus bienes y derechos, y el acceso a la justicia.

- En primer término debe advertir la Corte, que en el art. 29 de la Constitucién se consagré
‘una causal de nulidad especifica, que opera de pleno derecho, referente a “la prueba obtenida
con violacion del debido proceso”.

Al examinar las causales de nulidad previstas en el art. 140, claramente se advierte que
alli no aparece enlistada la referida nulidad de caréacter constitucional. Sin embargo, esta
omision obedece a la circunstancia de que dicha norma es anterior a la Constitucién de 1991.

- No se opone ala norma del art. 29 de la Constitucion la circunstancia de que el legislador
sefiale taxativamente las causales o motivos de nulidad, por las siguientes razones:

La Constitucion en el art. 29 sefiala los fundamentos basicos que rigen el debido proceso;
pero corresponde al legislador dentro de su facultad discrecional, aunque con arreglo a criterios
objetivos, razonables y racionales, desarrollar a través de las correspondientes férmulas
normativas las formas o actos procesales que deben ser cumplidos para asegurar su vigencia
y respeto. En tal virtud, la regulacion del régimen de las nulidades, es un asunto que atafie en
principio al legislador, el cual puede sefialar, con arreglo a dichos criterios y obedeciendo al
principio de la proporcionalidad normativa, las causales 0 motivos que generan nulidad, a
efecto de garantizar la regularidad de las actuaciones procesales y consecuentemente el debido
proceso.

Conforme a lo anterior no corresponde, en principio, al Constituyente sefialar las causales
de nulidad en los procesos. La aludidanulidad constitucional que consagra el art. 29, constituye
una excepcion a dicha regla.

En la sentencia de la Corte Suprema de Justicia, antes citada, se expusieron los siguientes
argumentos que sustentan la competencia del legislador para regular el régimen de nulidades:

“Laritualidad o formalidad de los actos procesales y el procedimiento a recorrer para la
realizacion del proceso, no constituyen simplemente un capricho del legislador sino una
garantia constitucional o derecho fundamental de los ciudadanos, en la medida en que éstos
de antemano deben. conocer las reglas que han de ser observadas por el juez, y las partes en
desarrollo del proceso, a fin de que el juez ejerza cumplidamente sus funciones y las partes
hagan lo propio con sus derechos. La inobservancia de una de ellas, el cambio de cauce que
la ley ha dado al procedimiento, constituyen indudablemente una violacién de la garantia
constitucional del debido proceso”.

“La ley ha regulado las formalidades de los actos procesales y ha fijado la sancién que
debe imponerse cuando no se produce su observancia”. o
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“La ley es la que ha establecide qué defectos en los actos procesales constituyen nutidad
procesal. A contrario sensu la misma ley dispuso que el defecto que no constituye nulidad es
simplemente irregularidad, toda vez que se utiliza la frase “Las demas irregularidades™... ha
de considerarse que toda irregularidad en los actos procesales, cualquiera que sea sunombre,
esta al alcance de los correctivos que la ley ha dispuesto para ellos”.

Es et legislador, como se advirtio antes, quien tiene la facultad para determinar los casos
en los cuales un acto procesal es nulo por carencia de los requisitos formales y sustanciales
requeridos para su formacién o constitucion. Por consiguiente, es valido, siempre que se
respete la Constitucién, el sefialamiento taxativo de las nulidades por el legislador.

Las atribuciones del legislador en la materia contribuyen a la realizacion juridica y material
del debido proceso vy a la seguridad juridica, en lo atinente al desarrollo de las actuaciones
procesales, en cuanto presume, acorde con los principios de legalidad y de buena fe que rigen
las actuaciones de las autoridades publicas, la validez de los actos procesales, mientras no se
declare su nulidad con arreglo a lainvocacion de una de las causales especificamente previstas
en la ley. De este modo, se evita la proliferacién de incidentes de nulidad, sin fundamento
alguno, y se contribuye a la tramitacion regular y a la celeridad de las actuaciones judiciales,
lo cual realiza el postulado del debido proceso, sin dilaciones injustificadas.

El Cddigo de Procedimiento Civil que nos rige con un criterio que consulta la moderna
técnica del derecho procesal, sefiala la taxatividad de las causales de nulidad, es decir, de los
motivos que dan lugar a invalidar un acto procesal, y el principio de que no toda irregularidad
constituye nulidad, pues éstas se entienden subsanadas si oporfunamente no se corrigen a
traves de 10s recursos.

Con fundamento en lo anterior, estima la Corte que se ajusta a los preceptos de la
Constitucién, porque garantiza el debido proceso, el acceso a la justicia y los derechos
procesales de las partes, la expresion “solamente” que emplea el art. 140 del C.RC., para
indicar que en los casos alli previstos €8 posible declarar lanulidad, previo el tramite incidental
correspondiente, pero advirtiendo, que ademas de dichas causales legales de nulidad es viable
¥ puede ser invocada la consagrada en el art. 29 de la Constitucion, segiin el cual “es nula, de
pleno derecho, la prueba obtenida con violacién del debido proceso”, esto es, sin la observancia
de las formalidades legales esenciales requeridas para la produccién de la prueba,
especialmente en lo que atafie con el derecho de contradiccidn por la parte a la cual se opone
eésta. Por lo tanto, se declarard exeqguible la expresion demandada, con la referida advertencia.

Al mantener la Corte la expresion “solamente™ dentro de la referida regulacidn normativa,
respeta la voluntad politica del legislador, en cuanto reguld de manera taxativa o
especificamente las causales legales de nulidad en los procesos civiles, las cuales ahora con
el cambio constitucional se encuentran adicionadas con la prevista en la norma del art. 29, a
la cual se hizo referencia.

Por io demas, advierte la Corte al demandante sobre la temeridad de su pretension,
porque as{ se declarara inexequible la expresién “solamente”, tal pronunciamiento resuitaria
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inocuo, pues no se lograria el resultado buscado por el actor, cual es eliminar la taxatividad
de las nulidades, porque de todas maneras, con o sin la expresion “solamente”, las nulidades
dentro del proceso civil sélo son procedentes en los casos especificamente previstos en las
normas del articulo 140 del C.P.C., aunque con la advertencia ya hecha de que también es
posible invocar o alegar la nulidad en el evento previsto en el art. 29 de la C.P.

II1. DECISION.

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional, administrando justicia
en nombre del Pueblo y por mandato de la Constitucion,

RESUELVE;:

Declarar EXEQUIBLE la expresion acusada del inciso 1° del articulo 140 del Codigo de
Procedimiento Civil, subrogado por el art. 1, numeral 80, del decreto 2282 de 1989, con la
advertencia expresa de que dicho articulo regulo las causales de nulidad legales en los procesos
civiles. En consecuencia, ademas de dichas causales, es viable y puede invocarse la prevista
en el art. 29 de la Constitucion, segun el cual, “es nula de pleno derecho, la prueba obtenida

con violacidn del debido proceso™, que es aplicable en toda clase de procesos.

Copiese, notifiquese, publiquese, comuniquese al Gobierno Nacional, insértese en la Gaceta
de la Corte Constitucional y archivese el expediente.

JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Presidente
-Salvamento de voto-

JORGE ARANGO MEJIA, Magistrado
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado Ponente
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
HERNANDO HERRERA VERGARA, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
VLADIMIRO NARANJO MESA, Magistrado

MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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SALVAMENTO DE VOTO A LLA SENTENCIA No. C-491
noviembre 2 de 1995

NULIDAD-Causales ne taxativas (Salvamento de voto)

La Constitucion modifico el texto de las normas legales que enunciaron causales de
nulidad en los distintos procesos, afiadiendo a ellas la de haberse obtenide una prueba con
vielacion de la garantia plasmada en el articulo 29 de la Constitucidn. En tales eventos, el
proceso es nulo, al menos en parte, o podria serio todo, si la prueba afectada por la nulidad
resultaba decisiva dentro del trdmite correspondignte. Si ello es asi, como lo reconoce la
Sentencia, en virtud de la Constitucion desaparecio el cardcter taxativo, absoluto, de la
disposicion acusada. puede sostenerse para las causales de origen legal, limitadas a las
que el legislador, en efercicio de su funcion propia , sefiale ; desaparece frente a causales
constitucionales, ya que, al menos una debe forzosamente afiadirse. ¥ no podemos excluir
de plano oiras, que perfectamente pueden resultar de la estricta aplicacién de la extensa
preceptiva promulgada en 1991 Asi, el “solamente”, inserto en el articulo materia de examen,
desaparecic de manera inmediata cuando entré a regir la Constitucion Politica. No es
cierto, ni en logica ni en Derecho, que la declaracion de inexequibilidad pedida, en el caso
de haber sido acogida por la Corte, hubiera sido inocua: habria tenido el innegable efecio de
obligar a los jueces a desechar el sentido taxativo de la enunciacién legal abriendo la
posibilidad cierta de reconocer milidades originadas de pleno devecho en lapractica de pruebas
por desconocimiento del debido proceso, como resulta natural al aplicar la Constitucion.

-Sala Plena- :
Referencia: Expediente No. D-884. Sentencia C-491 de 1995,
Santafé de Bogota, D.C., dos (2) de noviembre de mil novecientos noventa y cinco (1995).

. Conel debido respeto expreso las razones por las cuales me aparté de la decisién adoptada
en la fecha por la Sala Plena de la Corte.

Estimo que la expresién “solamente”, acusada en este proceso, ha debido ser declarada
inexequible, pues contraria en forma manifiesta el articulo 29 de la Constitucién Politica.

En efecto, el mencionado vocablo, utilizado por el legislador para delimitar su enunciacion

sobre causales de nulidad de los procesos civiles, excluyé de manera terminante y absoluta
cualquier fundamento distinto para solicitar y obtener la declaracién correspondiente.
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En el momento de la expedicion del precepto, siendo exclusiva la competencia. del
legislador para prever las causales de nulidad de los procesos, toda vez que la preceptiva
constitucional no se ocupaba de ello, la conformidad de aquél con la Constitucién, aun
sobre la base del caricter taxativo que imprimié a tales motivos procesales, resultaba ser
incontrovertible. Las normas de la Carta Politica anterior en materia de debido proceso eran
bastante menos exigentes que las actuales y, pese a los intentos de los litigantes, de ninguna
de ellas se desprendia con claridad fuera de toda duda una causal de nulidad de origen
constitucional.

En 1991, al ampliarse considerablemente en el texto Fundamental la garantia del debido
proceso, se plasmé de modo expreso una razén de nulidad de clara estirpe constitucional:
“Es nula, de pleno derecho, toda prueba obtenida con violacion del debido proceso”.

El articulo 4° de la Carta declar6 por su parte, en términos que no admiten controversia:
“La Constitucion es norma de normas. En todo caso de incompatibilidad entre la Constitucion
y la ley u otra norma juridica, se aplicaran las disposiciones constitucionales”.

La decision de 1a Corte, por los términos en que estd concebida, obliga a repetir una verdad
tan evidente que no se explica la dificultad de su aceptacién en el seno del organismo guardian
de la integridad y supremacia de los mandatos constitucionales: la de que la Constitucion, al
entrar en vigencia, por su fuerza y su jerarquia, irrampe vigorosamente en el ordenamiento
juridico que la precede e introduce en €l de manera automatica trascendentales mutaciones en
lamedida en que surja la oposicion manifiesta, es decir, la incompatibilidad entre los preceptos
preconstitucionales y los del Estatuto Fundamental. Por eso, desde 1887 (articulo 9° dela Ley
153) declaré con sabiduria el legislador que “La Constitucion es ley reformatoria y derogatoria
de la legislacion preexistente...”

Entonces, viniendo al caso que nos ocupa, el articulo 29 de la Constitucion modifico el
texto de las normas legales que enunciaron causales de nulidad en los distintos procesos,
afiadiendo a ellas la de haberse obtenido una prueba con violacién de la garantia plasmada
en el articulo 29 de la Constitucion. En tales eventos, el proceso es nulo, al menos en parte,
o podria serlo todo, si la prueba afectada por la nulidad resultaba decisiva dentro del tramite
correspondiente, -

Si ello es asi, como lo reconoce la Sentencia, en virtud de la Constitucion desapareci6 el
caracter taxativo, absoluto, de 1a disposicion acusada: puede sostenerse para las causales de
origen legal, limitadas a las que el legislador, en ejercicio de su funcion propia , sefiale ;
desaparece frente a causales constitucionales, ya que, al menos una -la ya indicada- debe
forzosamente afiadirse. Y no podemos excluir de plano otras, que perfectamente pueden
resultar de la estricta aplicacién de la extensa preceptiva promuigada en 1991,

Asi, el “solamente”, inserto en el articulo materia de examen, desaparecié de manera
inmediata cuando entrd a regir la Constitucién Politica.

El fallo del cual discrepo incurre en inocultable contradiccion cuando declara exequible,
es décir ejecutable, el vocablo demandado, no obstante reconocer y disponer de manera
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expresa -; en la misma parte resolutiva! - que “en consecuencia, ademds de dichas causales,
es viable y puede invocarse la prevista en el articulo 29 de la Constitucion, segtn el cual, “es
nula de pleno derecho, la prueba obtenida con violacion del debido proceso”, que es aplicable
en toda clase de procesos” (negrillas).

Si se acepta y proclama esa posibilidad, adicional a la ley, no entiendo cémo la expresion
“solamente”, sin ninguna duda limitativa y excluyente de toda otra causal distinta de las
legalmente enunciadas, pudo ser declarada exequible.

A mi juicio, no es cierto, ni en légica ni en Derecho, que la declaracién de inexequibilidad
pedida, en el caso de haber sido acogida por la Corte, hubiera sido inocua: habria tenido el
innegable efecto de obligar a los jueces a desechar el sentido taxativo de la enunciacion legal,
abriendo la posibilidad cierta de reconocer nulidades originadas de pleno derecho en la
préctica de pruebas por desconocimiento del debido proceso, como resulta natural al aplicar
la Constitucién.

Al declarar exequible 1a expresion acusada, la Corte dijo que 1o taxativo de la enunciacién
legal no choca con la Carta Politica y que, por ende, un juez puede hacerlo valer en un
proceso determinado, si bien se incurrid en el imperdonat'e contrasentido de declarar “viable”
y susceptible de ser “invocada” la perentoria causal de nulidad de origen constitucional, que
en la Carta es imperativa y de pleno derecho, al paso que en la Sentencia de esta Corte resulta
apenas opcional.

JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDOQ, Magistrado

Fecha, ut supra
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SENTENCIA No. C-497
noviembre 7 de 1995

FUNCION ELECTORAL-Ejercicio por parte del Congreso/PRINCIPIO DE
COLABORACION ARMONICA

El ejercicio de la funcion electoral por el organo legislativo, permite la integracion de
otros drganos del Estado y contribuye a transmitir legitimidad democrdtica a otras instancias
del poder publico. Puede decirse que esta funcion, lejos de afectar negativamente el principio
de separacion de funciones, es una manifestacion, quizd la mds conspicua, del principio de
colaboracion entre los diferentes organos estatales.

COMISION NACIONAL DE TELEVISION-Junta Directiva/COMPETENCIA
DEL CONGRESO-Limites

Si bien el Congreso tiene competencias administrativas, su alcance, dada la indole
primordial de su quehacer institucional, no puede extenderse hasta el punto de configurar,
por la via legal, un poder general de designacion y nombramiento. Por consiguiente, mds
alla de las expresas competencias de designacion y nombramiento radicadas por la
Constitucion en cabeza del Congreso y de sus cdmaras, el ejercicio legislativo de la funcién
electoral comporta una clara violacién de la C.P.

TELEVISION/MEDIOS DE COMUNICACION

La television ocupa un lugar central en el proceso comunicativo social. La libertad de
expresion y el derecho a informar y ser informado, en una escala masiva, dependen del
soporte que les brinda el medio de comunicacion. La opinion publica, no es ajena a las
ideas e intereses que se movilizan a través de la televisién. Por consiguiente, el tamaiio y la
profundidad de la democracia, en cierta medida resultan afectados por la libertad de acceso
y el pluralismo que caracterice a la television y ellas, sin lugar a dudas, pueden resentirse
cuando el medio se convierte en canal propagandistico de la mayoria politica o, mds grave
aun, de los grupos- economicos dominantes.

COMISION NACIONAL DE TELEVISION-Autonomia/COMISION NACIONAL
DE TELEVISION-Composicién de la junta directiva

La autonomia de la Comision Nacional de Television no es, pues, un simple rasgo
fisonémico de una entidad publica descentralizada. En dicha autonomia se cifra un verdadero
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~ derecho social a que la television no sea controlada por ningiin grupo politico o econémico
¥, por el contrario, se conserve siempre como un bien social, de modo que su inmenso poder
sea el instrumento, sustrato y soporte de las libertades publicas, la democracia, el pluralismo
y las culturas. El sentido de dicha autonomia es la de sustraer la direccidn y el manejo de la
television del control de las mayorias politicas y de los grupos econdmicos dominantes, de
forma tal que se conserve como bien social y comunitario. La inexequibilidad de las
disposiciones demandadas surge, de conformidad con lo expuesto, por la manifiestaviolacion
del principio de separacion de los organos del Estado y por la consiguiente restriccion que
comporta respecto del ambito de autonomia de la Comision Nacional de Television. La
anotada autonomia es justamente el objeto del derecho social que todos los colombianos
tienen a una television manejada sin interferencias o condicionamientos del poder politico
o econdmico. Desde luego, este manejo se realizard dentro del marco de la Ley, a la que
compete trazar las directrices de la politica televisiva, lo que pone de presente que es alli
donde el papel del legislador se torna decisivo y trascendental.

TELEVISION-Funcién social/PRINCIPIO DEMOCRATICO

No es incompatible con el principio democrdtico, que el organismo de intervencion en
la television, dadasu anotaday necesaria autonomia, se sustraiga a los objetivos y resultados
de la contienda politica. La televisidn y su manejo, al adoptar clerta distancia de los avatares
v vicisitudes politicas, sirve mejor a la politica si persiste en su funcion de bien social
constitutivo del foro publico. En todo caso, la renovacién periddica de los miembros de la
Jjunta directiva de la Comision Nacional de Television, evita el anquilosamiento de sus
orientaciones y alienta la Incorporacion y articulacion de nuevos intereses e ideas, sin el
riesgo derivado de otros esquemas que pueden supeditarla enteramente a la variable politica.
La Corte se ha referido con amplitud al principio democrdtico y a la necesidad de su
desarrollo y expansicn no solamente desde una perspectiva puramente electoral, sino
proyectando la participacion de los ciudadanos a los distintos dmbitos piiblicos y sociales,
lo que aguilata notoriamente el concepto de ciudadania como titulo universal de acceso -
no condicionado a un status social o econdmico - a los circuifos del poder en los que sea
necesario extender las reglas del juego democrdtico.

COMISION NACIONAL DE TELEVISION-Seleccion y eleccién de miembros

La Corte reconoce que la norma constitucional concede al Congreso una amplia libertad
para definir el mecanismo mds apropiado de seleccion y eleccion de los miembros restantes
de la mencionada junta, siempre que Ro se quebrante la autonomia del ente interventor en
la television Tratdndose de la integracion de la junta directiva de la Comisicn de Television,
la Constitucion, aparte de habilitar la competencia legislativa, no ha precisado ninguna
regla material sobre la forma concreta de participacion de las personas y asociaciones.

DEMOCRACIA PARTICIPATIVA/DEMOCRACIA REPRESENTATIVA
Corresponde a la ley, cada vez que ello sea posible, avanzar en la construccion de la

democracia participativa, la que de otra parte aqui resulta imprescindible instaurar con el
objeto de controlar, gestionar y fiscalizar al organismo rector de la television cuyas funciones
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sirven de fundamento institucional al ejercicio de las libertades y derechos fundamentales.
Las estructuras representativas y las participativas son complementarias y a través de las
mismas se articula el principio democrdtico. Por consiguiente, salvo que la Constitucion
disponga una modalidad especifica de ejercicio democrdtico, la regulacion legal de la
participacion, cuando para el efecto el Legislador sea competente, puede apelar a formulas
que de una manera armoniosa las combinen.

Referencia: Expediente No. D-906
Actor: Maria Teresa Garcés Lloreda

Demanda de inconstitucionalidad (parcial) contra los literales ¢) y d) y el paragrafo del
articulo 6° de la Ley 182 de 1995.

Temas:

Composicién de la Junta Directiva de la Comision Nacional de Television
Autonomia en materia de television
Democracia directa y democracia participativa

Magistrado Ponente: Dr. EDUARDO CIFUENTES MUNOZ

Santafé de Bogot4,D.C. noviembre siete (7) de mil novecientos noventa y cinco (1995).
Aprobada por Acta N° 56

La Sala Plena de la Corte Constitucional integrada por su presidente José Gregorio
Hernandez Galindo, y por los Magistrados, Jorge Arango Mejia, Antonio Barrera Carbonell,
Eduardo Cifuentes Mufioz, Carlos Gaviria Diaz, Hernando Herrera Vergara, Alejandro
Martinez Caballero, Fabio Morén Diaz y Vladimiro Naranjo Mesa.

EN NOMBRE DEL PUEBLO
Y
POR MANDATO DE LA CONSTITUCION

Ha pronunciado la siguiente
SENTENCIA

En el proceso de revisién de constitucionalidad parcial de los literales c) y d) y del
paragrafo del articulo 6° de la Ley 182 de 1995, “Por la cual se reglamenta el servicio de
television y se formulan politicas para su desarrollo, se democratiza el acceso a éste, se
conforma la Comisién Nacional de Televisién, se promueve la industria y actividades de
television, se establecen normas para contratacién de los servicios, se reestructuran entidades
del sector y se dictan otras disposiciones en materia de telecomunicaciones”.
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L. TEXTO DE LA NORMA DEMANDADA

El tenor de la norma es el siguiente;

LEY 182 DE 1995
(Enero 20)

‘por la cual se reglamenta el servicio de television y se formulan politicas para su
desarrollo, se democratiza el acceso a éste, se conforma la Comision Nacional de
Television, se promueve la indusiria y actividades de television, se establecen normas
para contratacion de los servicios, se reestructuran entidades del sector y se dictan
ofras disposiciones en materia de telecomunicaciones”.

EL CONGRESO DE COLOMBIA.

DECRETA:

“Art. 6°. Composicion de la Junta Directiva. La Comision Nacional de Television
tendrd una Junta Directiva compuesta por cinco (5) miembros, los cuales serdn
elegidos o designados de la siguiente manera, por un periodo de cuatro (4) aftos que
coincida con el del Presidente de la Republica y del Congreso, no reelegibles:

a)

b)

)

Dos (2) miembros serdn designados por el Gobierno Nacional;

Un (1) miembro serd escogido entre los Representantes legales de los canales
regionales de television, segun el reglamento del Gobierno Nacional para tal efecto;

Un (1) miembro, de sendus ternas enviadas por las asociaciones profesionales y
sindicales legalmente constituidas y reconocidas por los siguientes gremios que
participan en la realizacion de television: Directores y libretistas, productores,
técnicos, periodistas y criticos de television, de acuerdo con reglamento que para tal
efecto expida el Gobierno Nacional, el cual serd escogido por la Cdmara de
representantes;

Un (1) miembro, de sendas ternas enviadas por las ligas y asociaciones de
televidentes que tengan personeria juridica, asociaciones de padres de familia que
también tengan reconocida dicha personeria, investigadores vinculados a
universidades, academias colombianas reconocidas como tales por laley, de acuerdo
con el reglamento que para tal efecto expida el Gobierno Nacronal el cual serd
escogido por el Senade de la Repiiblica.

PARAGRAFO: Para la eleccion de los miembros establecidos en los literales ¢j y
d) del presente articulo se requiere el voto favorable de las dos terceras partes de
los miembras asistentes de las respectivas Camaras”.

(Se demandan las partes en negrillas)
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II. ANTECEDENTES

1. El Congreso de Colombia expidio la Ley 182 de 1995, publicada en el Diario Oficial
41.681 el 20 de enero de 1995.

2. La ciudadana Maria Teresa Garcés Lloreda instauré demanda de inconstitucionalidad
parcial contra los literales c) y d) y el paragrafo del articulo 6° la Ley 182 de 1995, por
violacion del Preambulo y de los articulos 1°, 2°, 3°, 40, 75, 76, 77, 103, 113, 114, 365 y 369
de la Constitucion Politica.

3. El Ministro de Comunicaciones, por intermedio de apoderado, intervino mediante
escrito en el que solicita a la Corte declarar exequibles las normas demandadas.

4. El Procurador General de la Nacion rindid su concepto de rigor, en el que solicita a la
Corte declarar exequibles los literales ¢) y d) y el paragrafo del articulo 6 de la Ley 182 de
1995.

5. Por fuera del término legal, el Dr. Jorge Valencia Jaramillo, Director de la Comisién
Nacional de Television, envié a esta Corte un escrito en el que manifiesta su desacuerdo con
los argumentos expuestos en la demanda.

6. A continuacion se presentan bajo cada uno de cargos, los conceptos del Ministerio de
Comunicaciones y del Procurador General de la Nacion.

I. Primer Cargo: Violacion del principio de separacion de las ramas del poder piiblico
y de los organos del Estado (C.P. art. 113), del control del Congreso sobre la
administracion (C.P. art. 114) y de las garantias de acceso al espectro electromagnético,
pluralismo informativo y competencia (C.P. art. 75).

Demandante

(1) La norma acusada, al disponer la intervencién de las camaras legislativas en el
nombramiento de dos miembros de la Junta Directiva de la Comisién Nacional de Television,
contradice el principio de separacion de los drganos del Estado contenido en el articulo 113
de la Constitucion.

La Constitucion establece que ademés de los Srganos que integran las tres ramas del
poder publico, existen otros, autdnomos e independientes, para el cumplimiento de las demés
funciones del Estado. La Constitucion prevé la existencia de una entidad auténoma del orden
nacional, sujeta a un régimen legal propio, con el objeto de realizar la intervencion estatal en
el espectro electromagnético utilizado por los servicios de television. Se quiso con estas
disposiciones que “la televisiéon no tuviera interferencias de los gobiernos y no estuviera
mediatizada por los vaivenes de la politica”.

La atribucién otorgada a las Cdmaras de nombrar a dos funcionarios de un érgano estatal

auténomo, como lo es la Comision Nacional de Television, viola el articulo 113 de la Carta
Politica.
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(2) La intervencion de las Cémaras Legislativas en la composicién de la Junta Directiva
de la Comisién Nacional de Television, viola el articulo 114 de la Constitucién, ya que
convierte al Congreso en un coadministrador, lo que le resta independencia para ejercer el
control politico sobre éste érgano estatal,

La intervencién de la Camara de Representantes y del Senade de la Repiiblica en el
nombramiento de delegados derla sociedad civil, implica el ejercicio de una funcion
administrativa que no se encuentra en la Constitucion, lo que viola el articulo 114 de la Carta
Politica. La Corte Suprema de Justicia, en anterior ocasién, declaré inexequibles algunas
normas de l1a Ley 142 de 1985 - que permitian la designacién de dos representantes del
Congreso en el Consejo Nacional de Televisién -, por considerar que la “actuacién de la
Rama Legislativa en las actividades de la Rama Ejecutiva”, sin que existiera autorizacion
constitucional, violaba la Constitucion. -

Los casos de intervencion del Congreso en el nombramiento de funcionarios fueroen
expresamente previstos por el Constituyente en la Constitucién, como sucede con la eleccién
del Procurador General de Ia Nacion (C.P. art. 276), de los magistrados de la Corte
Constitucional (C.P. art. 239) o del Contralor General de la Repiiblica (C.P. art. 267).

(3) La intervencion de las Camaras Legislativas en la eleccién de los representantes de la
comunidad en la Junta Directiva de la Comision Nacional de Television, al permitir la creacién
de vinculos de dependencia con congresistas o con sectores politicos, impide el cumplimiento
de las garantias de igualdad de oportunidades en acceso al espectro electromagnético,
pluralismo informativo y competencia (C.P. arts. 75, 76 y 77).

Intervencion del Ministerio de Comunicaciones

(1) Las normas declaradas inexequibles por la Corte Suprema de Justicia, en relacién'con
la integracién parcial del Consejo Nacional de Television por miembros del Congreso, son
diferentes a las disposiciones demandadas. Estas tiltimas se limitan a regular la intervencion
del Congreso para integrar la junta directiva de la Comisién Nacional de Televisién mediante
la eleccion de personas que pueden ser ajenas al Congreso, y cuyos nombres han sido postulados
por ligas, asociaciones y organizaciones de la sociedad civil.

(2) El Constituyente autorizd expresamente al Legislador para que determinara Jo relativo
al nombramiento de los demas miembros de la junta directiva de la entidad auténoma prevista
en.los articulos 76 y 77 de la Constitucién,

(3) Lo dispuesto en las normas acusadas no viola la autonomia de la Comisién Nacional
de Televisi6n. Si fuera asi, ¢l Constituyente no habria otorgado al Gobierno la atribucién de
nombrar a dos de los miembros de su Junta Directiva, cuando la voluntad de la Asamblea
Nacional Constituyente fue precisamente estructurar un érgano independiente del ejecutivo.

'(4) La autonomia se deduce basicamente del tipo de control jerirquico o de tutela y de la

estructura administrativa, patrimonial y técnica del organismo, y no del origen del
nombramiento de sus miembros.
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Concepto del Procurador:

(1) La misma Constitucion habilit6 a la Ley para que dispusiese lo relativo al nombramiento
“de los demés miembros” de la junta y para que regulase la organizacién y funcionamiento
de la entidad. El sistema previsto para la eleccién de los miembros de la Junta Directiva en
representacion de las asociaciones profesionales y sindicales que participan en la realizacion
de la televisién y de las ligas y asociaciones de televidentes, etc., no traiciona el régimen
democratico del organismo de control de la television.

II. SEGUNDO CARGO: VIOLACION DEL PRINCIPIO DE DEMOCRACIA
PARTICIPATIVA (C.P. PREAMBULO, ARTS. 1, 2, 3, 40, 103, 365 Y 369)

Demandante

Las normas acusadas, al establecer que la CAmara de Representantes y el Senado de la
Republica deben designar a los representantes de la sociedad civil en la Comision Nacional
de Television, violan el Preambulo y los articulos 1, 2, 3, 40, 103, 365 y 369 de la Carta
Politica, que consagran la participacion democratica y la democracia social.

(1) De los articulos 103, 365 y 369 de la Constitucion, se colige que los ciudadanos deben
estar representados en los organismos de gestion de servicios piblicos, mediante la eleccién
democratica que realicen las organizaciones no gubernamentales, con miras a garantizar la
prestacion eficiente de los servicios ptblicos.

- Por disposicion expresa de la Constitucion, la ley debe establecer la representacion
ciudadana en las empresas que presten servicios publicos, como es el caso de la television.
Esta representacién debe ser directa: los miembros de las juntas directivas que representen
sectores de la comunidad deben ser nombrados por las mismas organizaciones, sin que medie
autoridad publica que los escoja. o

(2) La disposicién acusada interfiere un mecanismo de democracia directa por la
intervencion de los representantes elegidos popularmente. Ella contradice el articulo 3 de la
Constitucion que dispone dos formas para el ejercicio de la soberania por el pueblo: en forma
directa o por medio de sus representantes, en los términos que la Constitucién establece.

(3) “Para esta eleccidén que contradice el principio de participacién ciudadana, se requiere
apenas las dos terceras partes de los asistentes, es decir, la mitad mas uno que constituye el
quérum, forma de eleccién que ni siquiera atentia el desmedro de la participacién democratica”.

(4) La forma de nombramiento contenida en la norma demandada, atenta contra la
prestacion eficiente del servicio publico de televisién, que puede verse influenciada
politicamente por la intervencion de los congresistas (C.P. art. 365).

Intervencion del Ministerio de Comunicaciones

(1) La demandante confunde la democracia directa con la democracia participativa. Mientras
" que la primera se ejerce de modo inmediato y directo por el pueblo y excluye la intervencién
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de los drganos del Estado, la segunda se ejerce por diversas formas y mediante ella la poblacion
ejerce un control ciudadano.

(2) El articulo 369 de la Constitucién no consagrd, como erréneamente se expresa en la
demanda, una forma de participacién directa en la gestion de los servicios piiblicos, sino que
deleg6 en la Ley la determinacion de “los deberes y los derechos de los usuarios, el régimen
de su proteccion y sus formas de participacién en la gestién y fiscalizacion de las empresas
estatales que presten el servicio”. La ley determina el alcance de esta participacién, mediante
diversos mecanismos, entre ellos, el previsto en el articulo 6 de 1a Ley 182 de 1995.

(3) “La Constitucién permitié a la ley reglamentar el procedimiento de seleccion de los
dos integrantes faltantes y al hacerlo, fue protector de la democracia representativa, al permitir
que diversas asociaciones representativas de varios sectores bastante influyentes y activos,
pudieren escoger a sus representantes para someterlos al analisis final de! Congreso”.

Concepto del Procurador

(1) La eleccién directa de los miembros de la junta por parte de organizaciones gremiales y
grupos de interes, no es expresion de autogobiemo democritico sino de una suerte de autogebiemo
corporativo. No ¢s la condicion de ciudadano sino la condicion menos universal e igualitaria de
padre de familia, etc. lo que constituye el referente subjetivo del mecanismo de eleccién
cuestionado. La ley concede a ciertos grupos de interés especialmente afectados por las
decisiones de la junta, la capacidad de postulacion de sus posibles integrantes, pero deposita
finalmente en el Congreso, como érgano de representacion democrética por excelencia, la
competencia de la eleccion, lo que resulta consistente con el articulo 3° de la Constitucién,

(2) Las normas demandadas no infringen el articulo 3° de la Constitucién. La forma
electoral acusada, al no corresponder aninguno de los mecanismos de participacion regulados
en la ley estatutaria de la materia - voto, plebiscito, referendo, cabildo abierto, iniciativa
legislativa, revocatoria del mandato -, podia ser libremente regulada por una ley ordinaria,
consultando el espiritu democratico de la Constitucién.

(3) El significado democritico de la intervencién de las células legislativas en la
designacion de dos de los miembros de la junta directiva de 1a Coniisién Nacional de Television,
se confirma en el pardgrafo impugnado del articulo 6° de la Ley 182 de 1995, que determina
una mayoria cualificada para la correspondiente eleccidn,

IIl. FUNDAMENTOS

Competencia.

1. En los términos del articulo 241-4 de la C.P,, la Corte Constitucional es competente
para conocer de la presente demanda.

Consideraciones de la Corte.

2. De acuerdo con los cargos y defensas precedentemente sintetizados, corresponde a la
Corte establecer si viola la Constitucion Politica y, particularmente, los principios de divisién
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del poder publico y democracia participativa, la disposicion legal que dispone que dos de los
cinco miembros de la Junta Directiva de la Comision Nacional de Television sean elegidos
por cada una de las cimaras legislativas de ternas que sometan a su consideracion determinadas
asociaciones, gremios y grupos de personas, 1o que hardn con base en un reglamento que
para tal efecto expida el Gobierno.

3. Segun el articulo 113 de la C.P., “Los diferentes érganos del Estado tienen funciones
separadas pero colaboran armoénicamente para la realizacién de sus fines”. Diversas
disposiciones de 1a Constitucién (arts. 178,239, 276, 267), citadas inclusive por la demandante,
otorgan al Congreso o a sus camaras, facultades expresas para intervenir en la designacion
de los titulares de otros 6rganos del Estado. La ley orgdnica que contiene el reglamento del
Congreso y de cada una de sus camaras, se refiere a la funcion electoral y para su desarrollo
consagra un procedimiento especial (Ley 05 de 1992, arts. 6-5, 20, 21, 22, 306, 314, 316,
317,318 y 319).

El ejercicio de la funcién electoral por el 6rgano legislativo, permite la integracion de
otros Organos del Estado y contribuye a transmitir legitimidad democratica a otras instancias
del poder publico. Puede decirse que esta funcitn, lejos de afectar negativamente el principio
de separacion de funciones, es una manifestacion, quiza la mas conspicua, del principio de
colaboracidn entre los diferentes drganos estatales.

La demandante, sin embargo, no discute la validez de las anteriores afirmaciones. La
tesis de fondo que esgrime es 1a de que la funcion electoral del Congreso y de las camaras,
s6lo puede tener origen en una disposicién constitucional. A su juicio, cuando la indicada
funcién es fruto de una atribucion que el Congreso se da asimismo - lo que es patente en la
ley demandada -, usurpa competencias ajenas y, por ende, quebranta el principio constitucional
de separacion de funciones.

Quienes en el proceso patrocinan la exequibilidad de la ley, extrapolan al nivel legal las
razones que justifican los preceptos de la Constitucion en los que se reconoce al Congreso y
a sus camaras determinadas funciones electorales. En particular, se cita como fuente directa
de competencia electoral en la entidad autonoma de la television, 1a norma del articulo 77 de
la Constitucion Politica : “La ley dispondréalo relativo al nombramiento de los deméas miembros
y regulara la organizacién y funcionamiento de la entidad”.

Se pregunta la Corte si la disposicion citada permitia al Congreso ampliar - por fuera de
los casos previstos en la Constitucion - su funcion electoral, de suerte que sus camaras pudiesen
participar de manera directa en la designacion de los restantes dos miembros de la Junta
Directiva de la Comision Nacional de Television.

4. La Corte Constitucional no encuentra en la Constitucién norma o facultad alguna que
le confiera al Congreso y a sus camaras, por fuera de las autorizaciones expresas que en ella
se contemplan, el poder de atribuirse para si funciones electorales especificas. Las atribuciones
normativas del Congreso no son taxativas, pues a las mismas se agrega la denominada clausula
general de competencia. Sin embargo, en materia de nombramiento y designacion de
funcionarios, no puede predicarse 1a existencia de una potestad analoga. En primer término,
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porque el Congreso es un érgano bésicamente encargado de dictar normas y ejercer el control
sobre las restantes instancias del poder, lo que impone légicamente que atraiga la titularidad
normativa general, no asi con este caracter la funcion electoral. En segundo término, en razén
de que al Congreso y a cada una de sus cémaras, les estd prohibido inmiscuirse, por medio de
resoluciones o de leyes, en asuntos de competencia privativa de otras autoridades (C.P., art.
136-1). En realidad, aceptar que el Congreso dispone de una facultad de nombramiento
general - adicional a la que en algunos casos le otorga la Constitucion -, equivale a crear el
instrumento que podria conducir 4 practicar las injerencias vetadas por la Carta.

Si bien el Congreso tiene competencias administrativas (C.P, art. 150-20), su alcance,
dada la indole primordial de su quehacer institucional, no puede extenderse hasta el punto
de configurar, por la via legal, un poder general de designacién y nombramiento. Por
consiguiente, mds alla de las expresas competencias de designacién y nombramiento radicadas
por la Constitucién en cabeza del Congreso y de sus cdmaras, el ejercicio legislativo de la-
funcién electoral comporta una clara violacion de los articulos 113 y 136-1de la C.B La
situacion no se modifica por el hecho de que las personas nombradas, no sean congresistas.
La extralimitacién de las funciones propias y la concreta intervencién en asuntos confiados
a otro drgano, se producen y tienen la misma virtualidad, asi se realicen de manera indirecta.

Corresponde al Congreso “ejercer control politico sobre el gobierno y la administracién™
(C.P., art. 114). La funcidn fiscalizadora, esencial en el concierto del Estado, corre el riesgo
de difuminarse y extinguirse si se traduce en actos de nombramiento e integracién de los
cuadros administrativos, que justamente son objeto de vigilancia y control. Por lo demads, la
tesis que ahora sostiene 1a Corte, ha sido la doctrina reiterada por la jurisprudencia nacional
(cfr Consejo de Estado, sala plena de lo contencioso administrativo, sentencia del 28 de
octubre de 1971, M.P. Dr. Carlos Portocarrero M).

Las razones expuestas son suficientes para declarar la inexequibilidad de las disposiciones
demandadas y en ellas se apoya el presente fallo.

5. Adicionalmente, la Corte considera que la competencia del Congreso de disponer lo
relativo al nombramiento de los demas miembros de la Junta Directiva de la Comisién Nacional
de Televisién y regular su organizacién y funcionamiento (C.P., art. 77), es amplia y admite,
desde el punto de vista legal, diversas configuraciones p051bles Empero, la reserva a la ley,
no es total, como quiera que deben respetarse ciertas limitaciones que surgen de la misma
Constitucion y que contribuyen a delimitarla.

6. La primera limitacién a la anotada atribucion, se desprende de la arquitectura
constitucional del organismo encargado de dirigir la televisién, Los articulos 76 y 77 de la
Constitucién se han ocupado de predisefiar la existencia de una “entidad auténoma”. En
términos negativos, la autonomia, como rasgo funcional del ente televisivo, (i) no le otorga
el caricter de 6rgano superior del Estado, en cuanto no formula discrecionalmente la politica
del Estado en este sector, sino que gjecuta la que sobre el particular determine la ley (C.P,,
art. 77) -; (ii) no le concede un &mbito tlimitado de competencias, ya que toda entidad publica,
como perteneciente a un Estado de derecho, estd sujeta a limites y restricciones, y ejerce sus
funciones dentro del campo prefigurado por la Constitucién y la ley; (iii) no la homologa a
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una simple entidad descentralizada del orden nacional, toda vez que su autonomia respecto.
de éstas tiene un “plus” que la sustrae al control de tutela ordinario y cuyo alcance es el
necesario para cumplir de manera independiente su funcién constitucional y legal, vale decir,
sin intromisiones e influencias del poder politico.

Los esquemas organizativos que en desarrollo del articulo 77 de la C.P., defina la ley, se
libran a su libre determinacion, pero siempre que no vulneren la autonomia de la institucion
rectora de la television, que ha querido conferirle el Constituyente. Que no se trata de la
consabida y simple autonomia administrativa de las entidades descentralizadas, lo demuestra
el estudio de los antecedentes de las referidas normas constitucionales.

En las actas de la Asamblea Nacional Constituyente obran multiples manifestaciones de
los Constituyentes, enderezadas a la creacion de un organismo de intervencion en la television,
independiente y auténomo en relacion con el “Gobierno de turno”.

La busqueda obsesiva de un grado significativo de autonomia funcional para el ente
encargado de dirigir la television, no es pueril o carente de toda justificacién. Por el contrario,
ella nace de la importancia y trascendencia de este medio de comunicacion en la sociedad
moderna. La television, sobra decirlo, ocupa un lugar central en el proceso comunicativo
social. La libertad de expresién y el derecho a informar y ser informado, en una escala
masiva, dependen del soporte que les brinda el medio de comunicacion. La opinién piblica,
no es ajena a las ideas e intereses que se movilizan a través de la television. Por consiguiente,
el tamafio y la profundidad de la democracia, en cierta medida resultan afectados por la
libertad de acceso y el pluralismo que caracterice a la television y ellas, sin lugar a dudas,
pueden resentirse cuando el medio se convierte en canal propagandistico de la mayoria politica
0, mas grave aun, de los grupos econémicos dominantes. En otro campo, la televisién despliega
efectos positivos o negativos, segun sea su manejo, para la conservacion y difusion de las
diferentes culturas que convergen en una sociedad compleja. Los efectos de las politicas y
regulaciones en esta materia, unido al poder quz envuelve la intervencién en el principal y
mads penetrante medio de comunicacion social, exige que su manejo se guie en todo momento
por el més alto interés piblico y que ningin sector o grupo por sf solo, asf disponga de la
mayoria electoral, pueda controlarlo directa o indirectamente.

La autonomia del ente televisivo, en suma, asume el caracter de garantia funcional e
institucional del conjunto de derechos y libertades fundamentales relacionados con la existencia
y fortalecimiento del principio democratico, la formacion de una opinién publica libre, la
fluidez y profundidad de los procesos comunicativos sociales, la creacion, intercambio y
divulgacion de ideas, la conservacion de las diferentes identidades culturales etc.

El legislador no puede desvirtuar y anular esta garantia, sin poner en peligro el concierto
de libertades y principios que protege. Si el ente de direccion de la television es cooptado por
uno de los subsistemas de la sociedad - en este caso, el de sus lideres politicos -, existe una
alta probabilidad de que su poder se incremente irrazonablemente, a expensas del beneficio
general que dicho medio est4 llamado a servir a la sociedad y a sus distintos componentes e
intereses vitales. Inclusive, desde el punto de vista de la competencia politica, no es equitativo
y petrifica el elenco de opciones, que la televisién deje de ser un bien o recurso social y se
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convierta en activo cuasi-patrimonial de la mayoria politica que en cada momento histérico
resulte triunfante.

La autonomia de la Comision Nacional de Television ne es, pues, un simple rasgo
fisonémico de una entidad publica descentralizada. En dicha autonomia se cifra un verdadero
derecho social a que la television no sea controlada por ninglin grupo politico o econémico y,
por €l contrario, se consetve siempre como un bien social, de modo que su inmenso poder sea
el instrumento, sustrate y soporte de las libertades pablicas, la democracia, el pluralismo y
las culturas,

A la luz de las premisas anterjores, resulta comprensible el afan del Constituyente de que
la television, organica y funcionalmente, no fuera controlada por el “gobierno de turno”. Et
proposito institucional que subyace a esta cautela, naturalmente se extiende a las mayorias
politicas episodicamente favorecidas en las urnas, ya que de lo contrario el fin buscado seria
inalcanzable. No se trata de reducir ¢l alcance de la democracia, sino de vigorizarla,
manteniéndola como proceso abierto, para lo cual es indispensable sustraer determinados
bienes ¢ instrumentos sociales de la contienda politica y de su eventual desenlace, los cuales
deben conservar su impronta de neutralidad, si en verdad se quiere estimular un debate
publico fecundo v pluralista.

La democracia no puede traducirse a un juego de suma cero, que confiera al vencedor
todo el poder sobre el Estado y sus instituciones. Basta a este respecto recordar que el articulo
114 de la C.P., distingue lo que es “gobierno™ de lo que es “administracién®, como
reiteradamente lo ha sostenido la Corte y que ésta ultima, regida por las reglas de la carrera
administrativa, no es objeto disponible de la politica electoral. De otro lado, atn los partidos
y movimientos politicos derrotados, no pierden por ese hecho su acceso a los medios de
comunicacién social del Estado (C.P., art. 112).

En este mismo orden de ideas, no es incompatible con el principio democratico, que el
organismo de intervencion en la television, dada su anotada y necesaria autonomia, se sustraiga
a los objetivos y resultados de la contienda politica. La television y su manejo, al adoptar
cferta distancia de los avatares y vicisitudes politicas, sirve mejor a la politica si persiste en
su funcion de bien social constitutivo del foro pablico. En todo caso, la renovacion periédica
de los miembros de la junta directiva de la Comisién Nacional de Television, evita el
anquilosamiento de sus orientaciones y alienta la incorporacidn y articulacién de nuevos
intereses e ideas, sin el riesgo derivado de otros esquemas que pueden supeditarla enteramente
a la variable politica.

La norma demandada si bien puede tener sustento en la disposicién constitucional que
defiere al Congreso la determinacion de “lo relativo a los demds miembros™ de la junta
directiva de la Comision de Television (C.P., art. 77), incide negativamente en su esfera
constitucional de autonomia. La Corte entiende, de acuerdo a lo expresado, que el sentido de
dicha autonomia es la de sustraer la direccidn y el manejo de la television del control de las
mayorias politicas y de los grupos econdmicos dominantes, de forma tal que se conserve
como bien social y comunitario. Independientemente de que las ternas tengan origen en
diversas asociaciones, la decision Ultima sobre la designacion de 1os restantes miembros de
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la junta directiva de la Comision de la Television, recae en las camaras. Las caracteristicas
del proceso de conformacién de las ternas, cuya reglamentacion se confia al Gobierno, le
otorga mayor peso a la decision final del Congreso, maxime si se considera la heterogeneidad
de las organizaciones que participan y su caracter difuso. El esquema legal acentué de manera
significativa la relacion de la junta directiva de la entidad televisiva con las contingentes
mayorias politicas, pues de dos miembros cuya nominacién tiene claro origen politico terming
aumentando €se numero a cuatro de un total de cinco. El control electivo politico es todavia
mayor si se tiene presente que cronoldgicamente la integracion de la junta directiva, por
voluntad de la ley, debe coincidir con la eleccion “del Presidente de la Republica y del
Congreso”, lo que ciertamente impide que se genere una instancia de intervencién en la
television auténoma respecto del “gobierno de turno”, como fue el querer constituyente.

7. Finalmente, entra la Corte a resolver si la formula legal demandada viola el principio
de la democracia participativa, que junto con la representativa constituyen la base del Estado
(C.P, art. 1). La presunta vulneracion del anotado principio, segun el planteamiento de la
demandante, surgiria del hecho de que la participacion de los cuerpos intermedios -
asociaciones, gremios e interesados -, se limitara en la ley a la simple elaboracion de las
ternas, dado que la eleccidn final se entrega a las camaras. Los defensores de la exequibilidad,
por su parte, anotan que corresponde a la ley determinar las modalidades de la participacién
en los servicios publicos y que la disposicidn citada de la Constitucién confiere una amplia
facultad al legislador para precisar el procedimiento de designacion de los restantes dos
miembros de la junta directiva de la Comision de Television.

Se pregunta la Corte si la ley con base en la referida facultad del articulo 77 de la C. P,
puede establecer un mecanismo de designacion de los miembros restantes de la junta directiva
de la Comisién de Televisiéon que combine tanto el principio participativo - elaboracion de
las ternas por asociaciones y agremiaciones diversas -, como el representativo - eleccién
final de los dignatarios por las camaras del Congreso.

La Corte reconoce que la norma constitucional concede al Congreso una amplia libertad
para definir el mecanismo mas apropiado de seleccion y eleccion de los miembros restantes
de la mencionada junta, siempre que no se quebrante la autonomia del ente interventor en la
television. En algunos casos la Constitucién impone las reglas propias de la democracia
representativa (vgr., constitucion y funcionamiento del Congreso); en otros, abre cauces -
que Ja ley estatutaria profundiza y desarrolla - a la democracia participativa (vgr., el cabildo
abierto, la revocatoria del mandato etc.); finalmente, en cierto 4mbitos, faculta al Congreso
para determinar las formas de participacion en el control, gestion y fiscalizacion del poder
publico (vgr., servicios publicos). Tratandose de la integracién de la junta directiva de la
Comision de Teievisidn, la Constitucion, aparte de habilitar la competencia legislativa, no ha
precisado ninguna regla material sobre la forma concreta de participacién de las personas y
asociaciones.

A pesar de que se concluya que la modalidad de participacién ciudadana, en este caso, no
esta prefigurada por la Constitucion, es importante resaltar que corresponde a la ley, cada
vez que ello sea posible, avanzar en la construccién de la democracia participativa, la que de
otra parte aqui resulta imprescindible instaurar con el objeto de controlar, gestionar y fiscalizar
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al organismo rector de la television cuyas funciones sirven de fundamento institucional al
ejercicio de las libertades y derechos fundamentales. Si el medio de participacién ciudadana
concebido por el Legislador con este propdsito - en un campo que corresponda a su libre
capacidad de configuracion normativa -, se cc_)mbina con otras formas democraticas o electivas,
no por ello puede fatalmente repudiarse. De hecho, en ciertas 6rbitas de la administracién
publica, Ja participacidn puede adoptar un cariz fiscalizador sin necesidad de que se traduzca,
adicionalmente, en la gestién de la cosa piblica. El principio participativo, por lo tanto, no
encierra una exigencia absoluta de que se introduzca de manera pura y sin admitir la
coexistencia de otros instrumentos democriticos, o administrativos.

La Corte considera que las estructuras representativas y las participativas son
complementarias y a través de las mismas se articula el principio democrdtico. Por
consiguiente, salvo que la Constitucién disponga una modalidad especifica de ejercicio
democritico, la regulacion legal de la participacién, cuando para el efecto el Legislador sea
competente, puede apelar a féormulas que de una manera armoniosa las combinen.

La Corte se ha referido con amplitud al principio democratico y a la necesidad de su
desarrolle y expansién no solamente desde una perspectiva puramente electoral, sino
proyectando la participacion de los ciudadanos a los distintos 4mbitos piblicos y sociales, lo
que aquilata notoriamente el concepto de ciudadania como titulo universal de acceso - no
condicionado a un status social o econdmico - a los circuitos del poder en los que sea necesario
extender las reglas del juego democrético. La Corte, sobre este particular, se’ remite a lo
sefialado en la sentencia C-089 de 1994. Adiciomalmente, de 1a indicada sentencia, resulta
oportung destacar lo siguiente:

“La breve relacion anterior de las normas constitucionales sobre las que se edifica la
democracia participativa, es suficiente para comprender que el principio democrdtico
que la Carta prohija es a la vez universal y expansive. Se dice que es universal en la
medida en que compromete variados escenarios, procesos y lugares tanto piiblicos
como privados y también porque la nocidn de politica que lo sustenta se nutre de todo
lo que vitalmente pueda interesar a la persona, a la comunidady al Estado y sea por
tanto susceptible de afectar la distribucion, control y asignacion del poder social. El
principio democrdtico es expansive pues su dindmica lejos de ignorar el conflicto
social, lo encauza a partir del respeto y constante reivindicacién de un minimo de
democracia politica y social que, de conformidad con su ideario, ha de ampliarse.
progresivamente congquistando nuevos dmbitos y profundizando permanentemente su
vigencia, lo que demanda por parte de los principales actores piblicos y privados un
denodado esfuerzo para su efectiva consfruccion. '

La inferpretacion constitucional encuentra en el principio democrdfico una pauta
inapreciable para resolver dudas o colmar lagunas que puedan surgir al examinar o
aplicar un precepto. En efecto, ala luz de la Constitucion la interpretacion que ha de
privar serd siempre la que realice mds cabalmente el principio democrdtico, ya sea
exigiendo el respeto a un minimo de democracia o bien extendiendo su imperio a un
nuevo ambito”
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En conclusién, las normas demandadas no son inexequibles por haber establecido una
formula organizativa que combina formas participativas junto a representativas. Tampoco lo
es por conferir a organizaciones sociales la facultad de elaborar ternas y eventualmente
participar en la designacioén de funcionarios publicos, pues, la regulacion de la democracia
participativa no puede prescindir de las organizaciones sociales en las que se inserta el
ciudadano con miras a potenciar sus posibilidades de participacion y, ademads, porque los
particulares pueden temporalmente desempeiiar funciones publicas (C.P., art. 123). La
importancia que las organizaciones que patrocinan intereses difusos ostentan en relacion
con el desarrollo real de la democracia participativa, se comprueba en la misma Constitucion
que ordena a la ley contribuir a su organizacién, promocién y capacitacion (C.P., art. 103). Si
la estructura de estos cuerpos intermedios entre el individuo y el Estado responde a mecanismos
democréticos - como lo ordena la Constitucién -, no puede desestimarse su aporte a la
construccioén de la democracia participativa alegando que alli se alberga la simiente de un
neocorporativismo.

Lainexequibilidad de las disposiciones demandadas surge, de conformidad con lo expuesto,
por la manifiesta violacién del principio de separacién de los érganos del Estado y por la
consiguiente restriccion que comporta respecto del ambito de autonomia de la Comision
Nacional de Television. La anotada autonomia es justamente el objeto del derecho social que
todos los colombianos tienen a una television manejada sin interferencias o condicionamientos
del poder politico o econémico. Desde luego, este manejo se realizara dentro del marco de la
Ley, a la que compete trazar las directrices de la politica televisiva (C.P., art. 77), lo que pone
de presente que es alli donde el papel del legislador se torna decisivo y trascendental.

Finalmente, en desarrollo de la doctrina sentada por la Corte en la sentencia C-113 de
1993 (M.P. Dr. Jorge Arango Mejia), se dispondréa que la sentencia de inexequibilidad sé6lo
despliegue sus efectos hacia el futuro.

IV. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional,

RESUELVE:

1. Declarar INEXEQUIBLES las expresiones “de sendas ternas enviadas” y “el cual
serd escogido por la Camara de Representantes” contenidas en el numeral ¢) del articulo 6°
de la Ley 182 de 1995.

2. Declarar INEXEQUIBLES las expresiones “de sendas ternas enviadas” y “el cual sera
escogido por el Senado de la Replblica”, contenidas en el numeral d) del articulo 6° de la
Ley 182 de 1995.

3. Declarar INEXEQUIBLE el paragrafo del articulo 6° de la Ley 182 de 1995.

4. Los efectos de la presente sentencia sélo se produciran hacia el futuro y a partir de la
fecha de su notificacién. :
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Notifiquese, comuniquese, cimplase, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y
archivese el expediente. '

JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Presidente
JORGE ARANGO MEIJIA, Magistrado
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
HERNANDO HERRERA VERGARA, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
VLADIMIRO NARANJIO MESA, Magistrado

MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANQ, Secretaria General
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SENTENCIA No. C-498
noviembre 7 de 1995

FACULTADES EXTRAORDINARIAS-Interpretacion

No se puede hacer una interpretacion extensiva, y menos aun analdgica, de los alcances
de las facultades extraordinarias consagradas por una determinada ley sino que, debido a
la naturaleza excepcional de esta institucion, procede efectuar un entendimiento estricto y
restrictivo de las mismas.

FACULTADES EXTRAORDINARIAS-Extralimitacion/BONOS PENSIONALES-
Emision/PENSIONES-Reconocimiento

El Gobierno Nacional tan sélo tenia competencia para dictar disposiciones relacionadas
con los bonos pensionales, por lo que al referirse a aspectos ajenos a los bonos pensionales,
como lo es el reconocimiento y liquidacion de pensiones, se incurre en un desbordamiento de
las facultades extraordinarias, y por ende en una transgresion del ordenamiento constitucional.

BONOS PENSIONALES/PENSION DE JUBILACION-Diferencias

Los bonos pensionales son diferentes a las pensiones mismas, pues los primeros son un
instrumento de deuda piblica nacional destinado a financiar el pago de las segundas. Por
ello, la autorizacion para la regulacion de la emision de los bonos pensionales, su redencion,
la posibilidad de transarlos en el mercado secundario y la condicion de los mismos, no
incluye el establecimiento de normas sobre reconocimiento y liquidacion de pensiones. Se
trata de materias relacionadas pero diversas, por lo cual no podia el Ejecutivo utilizar las
Jacultades extraordinarias relativas a los bonos pensionales para regular el reconocimiento
y liguidacion de pensiones puesto que la interpretacion del alcance de las facultades
extraordinarias es estricta y no admite analogias.

SENTENCIA DE INEXEQUIBILIDAD-Consecuencias

Ladeclaratoria de inexequibilidad ya anunciada no deja un vacio normativo en cuanto al
responsable del reconocimiento y liquidacion de las pensiones del sector publico nacional,
pues el efecto de la inexequibilidad del texto juridico acusado comporta la resurreccion del
acto normativo anterior que fue modificado. En virtud de la declaratoria de inexequibilidad
Se restauran ipso jure, siempre y cuando no sean contrarias al ordenamiento constitucional,
las normas que habian sido derogadas por los apartes del Decreto No. 1299 de 1994 que
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sean declarados inconstitucionales en esa sewtencia, o seq, la alteracion de la asignacion
de las funciones de reconocimiente y liquidacién de las pensiones de orden nacional queda
sin efecto, quedando atribuidas al organismo sobre el cual, antes de la vigencia del Decreto
encartado, estaban asignadas.

Referencia: Expediente No. D - 917

Accidn publica de inconstitucionalidad contra los incisos lo. y 20. (parciales) del articulo
24 del Decreto 1299 de 1994, “por el cual se dictan las normas para la emision, redencién y
demas condiciones de los bonos pensionales.”

Temas:

La interpretacion del alcance de las facultades extraordinarias debe ser estricta y restrictiva,
v no analogica o extensiva. ‘

Los objetivos y atribuciones de los establecimientos piblicos.

Consecuencias de la inexequibilidad ante la norma derogada o modificada.

Actor: Luis Carlos Aveltaneda Tarazona

Magistrados Ponentes:  Dr. HERNANDO HERRERA VERGARA
Dr. ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO

Santafé de Bogota, D.C., noviembre siete (7 ) de mil novecientos noventa y cinco (1995).

I. ANTECEDENTES.

Procede la Sala Plena de la Corte Constitucional a resolver la demanda de
inconstitucionalidad presentada por el ciudadano LUIS CARLOS AVELLANEDA
TARAZONA contra los incisos 10. y 20. (parciales) del articulo 24 del Decreto 1299 de 1994
“por €] cual se dictan las normas para la emision, redencion y demds condiciones de los
bonos pensionales”.

Al proveer sobre su admisidn, se ordend que se fijara en lista la norma parciaimente
acusada en la Secretarfa General de la Corporacién por el término de diez (10) dias para
asegurar la intervencidn ciudadana; se enviara copia de la demanda al sefior Procurador
General de la Nacion para que rindiera el concepto de rigor, y se comunicara la iniciacién
del proceso al Secretario Juridico de la Presidencia de la Republica, al Ministro de Trabajo
y Seguridad Social y al Ministro de Hacienda y Crédito Pdblico, a fin de que si lo estimaren
oportuno, conceptuaran sobre la constitucionalidad de las disposiciones acusadas.

II. TEXTO DE LAS NORMAS ACUSADAS

Se transcribe a continuacion el texto de la disposicién demandada, conforme a su publicacién
en el Diario Oficial No. 41.411 del martes veintiocho (28) de junio de 1994. Se destaca lo
acusado.
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“DECRETO NUMERO 1299 DE 1994
(junio 22)

por el cual se dictan las normas para la emision, redencion
y demds condiciones de los bonos pensionales.

El Ministro de Gobierno de la Repiblica de Colombia, delegatario de
funciones presidenciales, en desarrollo del Decreto 1266 de 1994,
en uso de las facultades extraordinarias que le confiere el
numeral 50. del articulo 139 de la Ley 100 de 1993,

- DECRETA:

(...)

ARTICULO 24. Emisidn de los bonos pensionales. Corresponderd al Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico el reconocimiento, liquidacion, emision y pago de
los bonos pensionales y cuotas partes a cargo de la Nacion, y el reconocimiento y
liquidacion de pensiones causadas que deban ser asumidas por el Fondo de
Pensiones Publicas del Nivel Nacional.

Para tal finalidad se crea la Direccion General del Tesoro Nacional, la Oficina de
Obligaciones Pensionales que tendrd como funcion desarrollar las actividades
relacionadas con el reconocimiento, liquidacion y emision de bonos pensionales y
cuotas partes a cargo de la Nacion, y el reconocimiento y liquidacion de pensiones
causadas que deban ser asumidas por el Fondo de Pensiones Publicas del Nivel
Nacional. El desarrollo de estas funciones y la realizacion de todos los trdmites
necesarios, podrd contratarse con entidades publicas o privadas o personas
naturales. '

El pago de los bonos pensionales estard a cargo de la Tesoreria General de la
Naciony el de pensiones a cargo del Fondo de Pensiones Publicas del Nivel Nacional.

Pardgrafo lo. Las funciones contempladas en el presente articulo serdn realizadas
por las entidades que tenian a su cargo el reconocimiento de las pensiones, hasta
tanto se organice la Oficina de Obligaciones Pensionales prevista en el mismo y a
mds tardar el 1o. de marzo de 1995.

Pardgrafo 20. El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico modificard su planta
cen el fin de crear los cargos necesarios para el ejercicio de estas funciones.

Pardgrafo 30. Las entidades territoriales emitirdn los bonos pensionales a través
de la unidad que para el efecto determine su gobierno local. Corresponderd a estas
unidades la expedicion de los bonos de las entidades del nivel terrvitorial referidas
en el articulo 23 del presente Decreto que sean sustituidas por los Fondos de
Pensiones Publicas correspondientes.”
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II. FUNDAMENTOS DE LA DEMANDA

A juicio del actor, la norma cuya constitucionalidad parcial se cuestiona vulnera la
Carta Politica en sus articulos 6o., 113, 114 y 150 numerales lo., 10 y 23.

Manifiesta ¢l demandante, que si bien el Decreto 1299 de 1994 del cual hace parte la
norma acusada fue expedido con base en las facultades extraordinarias conferidas por el
numeral 50. del articulo 139 de la Ley 100 de 1993, en ningun momento se faculto al
Presidente de la Republica para que dictara normas sobre “reconocimiento y liquidacion de
pensiones”, como se hace en la disposicidn que se cuestiona.

En sustento de su apreciacion y citando una providencia de la Corte Constitucional en
materia de facultades extraordinarias, sefiala que al atribuirsele al Ministerio de Hacienda
la tarea de reconocer y liquidar las pensiones de jubilacion que deban ser asumidas por el
Fondo de Pensiones Pblicas del Nivel Nacional, el Ministro de Gobierno en su condic¢ion
de delegatario de funciones presidenciales, se extralimitd en sus atribuciones, vulnerando
con ello no sdlo el articulo 6o. de 1a Carta, sino también el numeral 100. del articulo 150
ibidem, ya que la ley s6lo lo facultaba para legislar acerca del tema especifico de los bonos
pensionales, su emision y redencidn.

Por ofra parte, indica el actor que la misma Ley 100 de 1993 sefiala especificamente qué
entidades pueden administrar los distintos regimenes y en ningin momento prevé que el
Ministerio de Hacienda pueda constituirse como una administradora de pensiones, razén por
la cual tampoco puede reconocerlas ni liquidarlas.

Después de definir los dos regimenes que segin el articulo 12 de la mencionada ley
compondran el Sistema General de Pensiones como son ¢l de prima media con prestacién
definiday el de ahorro individual con solidaridad, en los cuales se establecen especificamente
las entidades encargadas de su administracion, como el Instituto de Seguros Sociales, las
Cajas, entidades de seguridad social y los Fondos de pensiones respectivamente, expresa
que el Ministerio de Hacienda no podia constituirse como una administradora de pensiones
ni otorgérsele la facultad de reconocer y liquidar pensiones, como lo hace la norma en la
parte acusada. Para el libelista, no resulta logico que la misma ley otorgue facultades
extraordinarias para regular lo que ya esta normado por ella misma,

De otro lado, estima el demandante que el establecimiento o creacion de entidades
encargadas del reconocimiento y liquidacion de pensiones corresponde al Congreso, por
lo cual con esta disposicion el Ejecutivo estd invadiendo orbitas que no son de su
competencia,

Finalmente y teniendo en cuenta que la seguridad social es un servicio publico y
comprende la obligacion de! Estado de garantizar la cobertura de as prestaciones econdmicas,
siendo la principal de ellas la pension, considera el actor que también resulta vulnerado el
numeral 23 del articulo 150 de la Constitucion Palitica que faculta al Congreso para expedir
las leyes que regulen €l ejercicio de las funciones publicas y la prestacion de los servicios
publicos.
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IV. INTERVENCION DE AUTORIDAD PUBLICA

Dentro del término de fijacién en lista, el Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico
mediante apoderado, presentd escrito justificando la constitucionalidad de la norma
parcialmente demandada.

Sefiala que el actor se equivoca al afirmar que con la disposicién acusada se esta atribuyendo
al*Ministerio de Hacienda la condicion de una entidad administradora de pensiones, ya que
lo que realmente se prevé en relacion con la Oficina de Obligaciones Pensionales es el
desarrollo necesario de la norma legal sobre pago de pensiones, en el sentido de ser liquidadas
y reconocidas previamente para poder satisfacer el derecho de los pensionados o de sus

I

beneficiarios. ;
Esto, sefiala, en razén a que con el nuevo sistema imperante a partir de la expedicion de
la Ley 100 de 1993, algunas cajas de previsién del nivel nacional que venian operando deben
ser liquidadas sin poder cumplir con la obligacion legal del reconocimiento y pago de:las
pensiones, y sin que tampoco pueda hacerlo el Fondo de Pensiones Publicas del Nivel Nacional,
“dado que éste es una cuenta para pagar y no se le atribuy¢ la funcién de liquidar y reconocer
las pensiones en cuestion”. V
\
Al respecto expresa, que “asi las cosas, lo que en esta materia prevé la norma acusadaf en
relacién con la Oficina de Obligaciones Pensionales es el desarrollo necesario de la prevision
legal sobre pago de las pensiones que nos ocupan, en el sentido de ser liquidadas y reconocidas
previamente, para poder satisfacer el derecho de los pensionados o sus beneficiarios”.
L.
A su juicio, el cumplimiento de esta funcién en manera alguna convierte al Ministerio de
Hacienda en una entidad administradora de fondos de pensiones pues carece de todos los
elementos propios de la esencia de éstas, a saber: no recibe cotizaciones, no tiene afiliados y
no paga las pensiones cuya liquidacién y reconocimiento deba efectuar.

Finalmente, estima el citado funcionario que el Gobierno Nacional al expedir la norma
demandada con fundamento en el numeral 11 del articulo 189 de la Constitucion Politica y
en el inciso segundo del articulo 130 de la Ley 100 de 1993, estaba ejerciendo la potestad
reglamentaria, por cuanto consagré una disposicion imprescindible para la cumplida ejecucién
de la ley y por ende desarrollé facultades constitucionales y legales de las cuales dispone, lo
cual justifica la exequibilidad de la disposicién acusada.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

Mediante oficio No. 663 de junio veintitrés (23) de 1995, el sefior Procurador General de
la Nacién, doctor Orlando Vasquez Veldsquez, rindio el concepto de rigor, solicitando a esta
Corporacién declarar INEXEQUIBLES los incisos primero y segundo del articulo 24 del Decreto
Ley 1299 de 1994, por extralimitacion del Presidente de la Repiiblica en el ejercicio de las
facultades extraordinarias a ¢l conferidas por la Ley 100 de 1993, al regular aspectos relativos
al reconocimiento y liquidacion de pensiones piiblicas del nivel nacional. Dicho concepto
tuvo como fundamento las consideraciones que se exponen a continuacion.
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Después de citar varios pronunciamientos de la Corte Constitucional en materia de
delimitacién y alcance de las facultades extraordinarias, analiza el sefior Procurador Ia
temporalidad y la materia para cuya regulacién se facultd en forma extraordinaria al Presidente
de la Repfiblica.

En cuanto al aspecto de la temporalidad, indica que el Decreto parcialmente acusado fue
expedido por el Presidente de la Republica en jercicio de las facultades extraordinarias que
le confirié el Congreso por medio de l1a Ley 100 de 1993 en su articulo 139 numeral 5o0. y
dentro del término fijado en la misma, el cual era de seis (6) meses contados a partir de la
fecha de la promulgacién de la ley, hecho que ocurri6 el 23 de diciembre de 1993, razén por
la cual no encuentra reparo alguno de inconstitucionalidad. -

Acto seguido, ¢l representante del Ministerio Piblico analiza'la materialidad de la
atribucién otorgada al Presidente de la Repiblica y sefiala que la ley de facultades en el
articulo y numeral citados atribuyé competencia al Ejecutivo para proferir normas acerca de
]a emisién, redencion, ia posibilidad de transarlos en el mercado secundario y las condiciones
de los bonos pensionales en el evento de que se expidan a personas que deban trasladarse del
régimen de prima media al de capitalizacién individual.

En ejercicio de dicha atribucién, sefiala que el Presidente de la Republica expidié el
Decreto Ley 1299 de 1994, en cuyo articulado se incluyeron normas sobre definicion y campo
de aplicacién de los bonos pensionales; requisitos para el reconocimiento por traslado al
régimen de ahorro individual; valor, interés, caracteristicas y emisién de los bonos pensionales,
entre otros aspectos.

Expresa el concepto fiscal, que no obstante se regularon en €] mencionado decreto materias
respecto de las cuales estaba facuitado el Ejecutivo, sin embargo en el articulo 24 acusado se
reglamenta lo relacionado con la emisién de los bonos pensionales y le asigna al Ministetio
de Hacienda y Crédito Pablico como una de sus funciones, el reconocimiento y liquidacion
de pensiones causadas que deban ser asumidas por el Fondo de Pensiones Piblicas del Nivel
Nacional y se crea para este prop6sito y otros en la Direccién General del Tesoro Nacional, la
Oficina de Obligaciones Pensionales.

Al respecto, estima necesario el seftor Procurador tener en cuenta que con la expedicion
de la Ley 100 de 1993, se cre6 el Fondo de Pensiones Publicas del Nivel Nacional como una
cuenta de la Nacién adscrita al Ministerio de Trabajo y Seguridad Social que sustituyé a la
Caja Nacional de Prevision Social en lo relacionado con el pago de pensiones de vejez o de
jubilacién, invalidez y sobrevivientes a partir de 1995, el cual atn no esta en funcionamiento,
por lo que fue necesario suscribir un convenio interadministrativo entre el Ministerio de
Trabajo y la Caja Nacional para efectos de que esta Gltima continuara efectuando el pago de
las pensiones ya reconocidas.

Sefiala el citado funcionario acerca de la liquidacién y el reconocimiento de dichas
pensiones, que el Decreto Ley 1299 de 1994 en su articulo 24 determiné esa atribucién en
cabeza del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, para o cual creé la Oficina de
Obligaciones Pensionales.
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Por su parte; indica que el Decreto No. 187 del 24 de enero de 1995 que reglamento esa
disposicion, consagrd en su articulo lo. que la mencionada Oficina “tendra la funcién de
desarrollar las actividades relacionadas con el reconocimiento, liquidacion y emisién de los
bonos pensionales, cuotas partes a cargo de la Nacion y el reconocimiento y liquidacion de
pensiones publicas del nivel nacional”.

Concluye su concepto advirtiendo, que si bien el reconocimiento y liquidacion de las
pensiones a que alude la norma acusada no es una materia ajena a los bonos pensionales (que
son aportes destinados a contribuir a la constitucién del capital necesario para financiar las
pensiones de los afiliados al Sistema General de Pensiones), la ley de facultades fue precisa
en aludir exclusivamente a estos bonos, razén por la cual no habilité al Presidente de la
Republica para regularlos y por lo tanto en su sentir, el Ejecutivo se excedié en el uso de esas
atribuciones. '

En tal virtud, el sefior Procurador solicita sean declarados inexequibles los incisos acusados
del articulo 24, y anota que de tomarse esta decision por la Corte Constitucional, el
reconocimiento y liquidacion de las pensiones piblicas del orden nacional continuaria a
cargo de Cajanal, entidad cuya liquidacién ain no se ha ordenado y que en la practica no se
ha desprendido de esta funcion en razon a los convenios ya referidos. A su juicio, Cajanal
deberd seguir efectuando los pagos hasta tanto se organice el Fondo de Pensiones Publicas
del Nivel Nacional creado mediante la Ley 100 de 1993, tal y como quedé consignado en el
convenio celebrado con el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, lo que obviaria cualquier
vicio legal en este punto.

V1. FUNDAMENTOS JURIDICOS
Competencia.

1- En virtud de lo dispuesto en el articulo 241 numeral 5o. de la Carta Politica, la Corte
Constitucional es competente para decidir definitivamente sobre la demanda de
inconstitucionalidad formulada contra los incisos 1o. y 2o. (parciales) del articulo 24 del
Decreto 1299 de 1994, puesto que se trata de la demanda de un ciudadano contra un decreto
con fuerza de ley.

Problema juridico bajo revision

2- Segun el actor y la Vista Fiscal, el articulo 24 (parcial) del Decreto Ley 1299 de 1994
viola el numeral 10 del articulo 150 de la Carta Pelitica, pues el Ministro de Gobierno, en su
condicidn de delegatario de funciones presidenciales, se excedi6 en el ejercicio de las facultades
extraordinarias conferidas por el articulo 139 ordinal 5° de la Ley 100 de 1993. Segtn su
criterio, esta norma habilitaba al Ejecutivo inicamente a establecer regulaciones sobre “bonos
pensionales” pero en manera alguna podia expedir normas con fuerza de ley sobre el
“reconocimiento de pensiones y su liquidacion”. En efecto, sefiala la Vista Fiscal, aunque el
reconocimiento y liquidacion de las pensiones no es una materia ajena a los bonos pensionales
-tema sobre el cual recayeron las facultades extraordinarias conferidas al Presidente de la
Republica-, sin embargo la ley de facultades fue precisa en referirse exclusivamente a los
bonos pensionales, por 1o que el Ejecutivo no podia regular lo atinénte al reconocimiento y
liquidacion de las pensiones, ya que al hacerlo se excedi6 en el uso de dichas atribuciones.
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En cambio, seglin el ciudadano interviniente, la norma acusada es exequible por cuanto
el pago de pensiones supone previamente su reconocimiento y liquidacién. Ahora bien, sugiere
este interviniente, como los bonos pensionales fueron creados precisamente para financiar
los pagos de las pensiones de los afiliados al sistema general de pensiones, debe entenderse
que el Gobierno también estaba facultado para regular el reconocimiento y liquidacion de
peunsiones. Es mas, concluye este interviniente, el Ejecutivo simplemente expidio una norma
reglamentaria que era necesaria para la cumplida ejecucion de la Ley 100 de 1993,

3- La Corte aclara que sobre la constitucionalidad misma de la norma habilitante no
existe duda alguna, pues esta Corporacién ya declard exequible el numeral 5° del articulo
"139delaLey 100 de 1993, al precisar que “podian conferirse facultades extraordinarias para
reglamentar tales bonos pensionales™ ya que éstos “no son recursos captados al piblico sino
recursos destinados a contribuir a la formacién de capital para financiar los pagos de las
pensiones de los afiliados al sisterna general de pensiones”'. Por consiguiente, debe la Corte
determinar si ¢! Ejecutivo, como legislador extraordinario, desbordé las facultades conferidas
por el Congreso, para lo cual procederd a recordar su jurisprudencia en relacion con el alcance
de las facultades extraordinarias, para luego estudiar, de manera ¢specifica, la norma acusada.

La interpretacion del alcance de las facultades extraordinarias es estricta y no extensiva

4- En decisiones precedentes, la Corte Constitucional ha indicado que la concesién de
facultades extraordinarias altera el reparto ordinario de competencias normativas entre €l
Congreso y el Ejecutivo. Es pues una institucién excepeional, por lo cual, conforme a clasicos
principios hermenéuticos, la interpretacién del alcance concreto de la extensién de esas
facultades debe ser estricta y restrictiva. Asi, en la primera decision sebre esta materia, esta
Corporacidn, reiterando la doctrina de la Corte Suprema de Justicia sobre €] particular, sefialé:

“Estando en cabeza del Congreso Nacional la titularidad de la funcion legislativa y
siendo, por tanto, excepcionales los casos en que al Presidente de la Republica le es
permitido ejercerla, uno de los cuales es el de las denominadas facultades
extraordinarias (articulo 150, numeral 10, de la Constitucion vigente; 76, numeral
12 de la anterior), el uso de esas atribuciones, que de suyo no son propias del
Efecutivo, estd limitado de manera taxativa y estricta al dmbito material y temporal
JSijado en la ley habilitante.

(. ‘

“Elle implica que el Presidente tan sélo puede legislar, con apoyo en las facultades
concedidas, dentro del tiempo previsto por la propia ley y que los correspondientes
decretos unicamente pueden tratar sobre los asuntos en ella indicados, sin lugar a
extensiones ni analogias. El desbordamiento de tales limites por el Jefe del Estado
representa una invasion de la orbita constitucional del Congreso y la consiguiente
violacién de la Carta Politica (Negrillas fuera de texto)?”,

Sentencia C-376/95. M.P. Jorge Arango Mejia. Consideracion juridica séptima.
Senlencia C-416 del 18 de junio de 1992. M.P. José Gregorio Hernandez Galindo.
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Esta misma Corporacion, en la sentencia No. C-514 de 1992, reitero el caracter estricto
de las facultades extraordinarias en los siguientes términos:

“Tanto en la Constitucion anterior como en la vigente la institucion de las facultades
extraordinarias conferidas por el Congreso al Ejecutivo estd caracterizada por su
sentido restrictivo en cuanto son excepcionales, ya que la funcion legislativa
corresponde, por cliusula general de competencia, al Congreso de la Republica, al
paso que las ocasiones en las cuales puede desemperiar ese papel el Jefe del Estado
se encuentran determinadas por el texto constitucional de tal forma que, en cuanto a
cada una de ellas, la posibilidad que tiene el Presidente de expedir decretos con
fuerza de ley habra de ceriirse a los estrictos limites sefialados por la Carta Politica.

Ello implica que, en cuanto se refiere al uso de las facultades contempladas en el articulo
150, numeral 10 de la Constitucién (antes 76, numeral 12) la capacidad de que dispone
el Ejecutivo para legislar estd circunscrita, tanto por el aspecto material como por el
temporal, a las previas y expresas determinaciones que haya hecho el Congreso al
conferirle la correspondiente habilitacion (Negrillas fuera del texto) >

5- Lo anterior muestra que, conforme a la jurisprudencia de esta Corporacion, no se
puede hacer una interpretacion extensiva, y menos ain analogica, de los alcances de las
facultades extraordinarias consagradas por una determinada ley sino que, debido a la naturaleza
excepcional de esta institucion, procede efectuar un entendimiento estricto y restrictivo de las
mismas. Con base en tal criterio, entra la Corte a estudiar si el Ejecutivo desbord6 1a competencia
extraordinaria que le fue otorgada por el numeral 5° del articulo 139 de 1a Ley 100 de 1993.

Estudio de las facultades extraordinarias conferidas por el numeral So. del articulo
139 de Ia' Ley 100 de 1993 y de la norma impugnada.

6- Al tenor de la ley mencionada, el Congreso Nacional otorgé las siguientes y precisas
facultades extraordinarias al Presidente de la Republica:

“Articulo 139. De conformidad con lo previsto en el ordinal 10 del articulo 150 de la
Constitucion Politica, revistase al Presidente de la Republica de precisas facultades
extraordinarias por el término de seis (6) meses contados desde la fecha de publicacion
de la presente ley para:

S. Dictar las normas necesarias para la emision de bonos pensionales, su redencion, la
posibilidad de transarlos en el mercado secundario, y las condiciones de los bonos cuando
deban expedirse a personas que se trasladen del régimen de prima media al régimen de

capitalizacion individual.(...)” (negrillas fuera de texto).

Desde el punto de vista temporal, la Corte no encuentra ninglin reparo constitucional
pues el Decreto 1299 de 1994, al cual pertenece la norma acusada, se expidi6 el 22 de junio

Sentencia C-376/95. M.P. Jorge Arango Mejia. Consideracion juridica séptima.
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de 1994, seglin consta en el Diario Oficial No. 41.411 del 28 de junio de 1994, es decir
dentro del término de los seis (6) meses a que hace referencia la ley habilitante, la cual fue
publicada el 23 de diciembre de 1993 en el Diario Oficial No. 41.148.

7- Entra entonces la Corte a analizar si &l Gobierno desbordd materialmente las facultades
que le fueron concedidas al expedir la norma impugnada

Es preciso resaltar que, de acuerdo con el numeral 50, del articulo citado, el Presidente de
la Republica estaba facultado para dictar normas relacionadas estricta y exclusivamente con
la emision, redencidn y transaccion en el mercado secundario de los bonos pensionales, asi
como para sefialar las condiciones de su expedicion a personas que se trasladen de] régimen
de prima media al de capitalizacién individual.

Ahora bien, para efectos del estudio de los cargos esgrimidos por el demandante, esta
Corporacién considera de especial importancia examinar las normas de la ley de seguridad
social -Ley 100 de 1993- en relacién con el tema de los bonos pensionales, con el objeto de
determinar si el decreto parcialmente acusado contiene disposiciones que hayan desbordado
el ambito de las facultades extraordinarias conferidas al Presidente de 1a Republica por el
articulo 139 de la ley habilitante.

8- El Titulo IV, Capitulo 1, de la mencionada ley regula lo relativo a los denominados
“Bonos Pensionales”. Asi, el articulo 115 de dicho estatuto define los bonos pensionales
como aportes destinados a contribuir a la conformacién del capital necesario para financiar
las pensiones y precisa que a ellos tienen derecho aquellos afiliados al Sistema General de
Pensiones que con anterioridad a su ingreso al régimen de ahorro individual cumplan ciertos
requisitos sefialados por ese mismo articulo,

Por su parte, el articulo 118 ibidem contiene una clasificacidn de los mencionados bonos,
dentro de los cuales se consagran los llamados “Bonos pensionales expedidos por la Nacion®.

En desarrollo de dicha disposicién, el articulo 121 de la ley en comento, dispone que:

“La Nacién expedird un instrumento de deuda piblica nacional denominado bono
pensional, de la naturaleza y con las caracteristicas sefialadas en los articulos
anteriores, a los afiliados al Sistema General de Pensiones, cuando la responsabilidad
corresponda al Instituto de los Seguros Sociales, a CAJANAL, o a cualesquiera otra
Caja, Fondo o entidades del sector publico sustituido por el Fondo de Pensiones

Piblicas del Nivel Nacional, y asumird el page de las cuotas partes a cargo de estas
entidades (..)".

A su vez, el articulo 127 jbidem establece que:

“Autorizase al Gobierno Nacional para expedir los Bonos Pensionales a cargo de In
Nacion y titulos de deuda piblica interna de la Nacidn....

La emisicn de los titulos que por la presente ley se autoriza, sélo requerird concepto
previo de la Junta Directiva del Banco de la Repitblica y Decreto del Gobierno
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Nacional, mediante el cual se sefialen las clases, caracteristicas y condiciones
financieras de emisién, colocacion y administracion de los titulos.

La Nacion, a través del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, podrad administrar
directamente los titulos de deuda publica que por la presente ley se autorizan...”
(negrillas fuera de texto).

Finalmente, el articulo 130 de la citada Ley 100 de 1993 creé el llamado “Fondo de
Pensiones Publicas del Nivel Nacional”, como una cuenta de la Nacién adscrita al Ministerio
de Trabajo y Seguridad Social, cuyo objeto esencial es sustituir a la Caja Nacional de Prevision
Social en lo relacionado con el pago de las pensiones de vejez o de jubilacién, de invalidez y
de sustitucion o sobrevivientes, y a las demds cajas de previsién o fondos insolventes del
sector publico del orden nacional que el Gobierno determine y para los mismos efectos.

Agrega la norma, que a partir de 1995 todas las obligaciones por concepto de pensiones
de vejez, de invalidez y de sobrevivientes, reconocidas por la Caja Nacional de Prevision,
seran pagadas por el Fondo de Pensiones Publicas del Nivel Nacional.

9- El Ministerio de Gobierno Nacional en su condicion de delegatario de funciones
presidenciales otorgadas en el Decreto 1266 de 1994 por el Presidente de la Republica,
invocando las facultades extraordinarias conferidas por el articulo 139-5 de la Ley 100 de
1993, procedi6 a expedir el Decreto 1299 del 22 de junio de 1994, parcialmente acusado,
titulado: “Por el cual se dictan las normas para la emision, redencion y demds condiciones
de los bonos pensionales”.

En su articulo 1o., el decreto define los bonos pensionales, como “aportes destinados a
contribuir a la conformacion del capital necesario para financiar las pensiones de los
afiliados al Sistema General de Pensiones”, y establece las normas necesarias para la emision
de los bonos pensionales, su redencion, la posibilidad de negociarlos y las condiciones de los
bonos pensionales cuando estos deban expedirse a los afiliados del Sistema General de
Pensiones que se trasladen del régimen de prima media con prestacién definida al régimen
de ahorro individual con solidaridad.

Por su parte, el articulo 14 del decreto que se examina, establece a cargo de que entidad
se le adscribe la funcién de emitir bonos pensionales, sefialando en su literal a), que ello
corresponderd a “la Nacidén en los casos de que trata el articulo 16 del presente decreto”.
Dispone ademds, que:

“La Nacion emitird el Bono pensional alos afiliados al Sistema General de Pensiones,
cuando la responsabilidad corresponda al Instituto de los Seguros Sociales, a la
Caja Nacional de Prevision Social, 0 a cualquiera otra Caja, Fondo o entidad del
sector publico sustituido por el Fondo de Pensiones Publicas del Nivel Nacional, y
asumird el pago de las cuotas partes a cargo de estas entidades...”.

. / . .
10- Las anteriores normas muestran que, en términos generales, el contenido del Decreto

1299 de 1994 regula efectivamente los bonos pensiones y corresponde entonces a las facultades
extraordinarias concedidas por la ley habilitante. Sin embargo, el articulo 24 del decreto,
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cuyo examen de constitucionalidad efectiia en esta oportunidad la Corte. en virtud de la
demanda formulada en forma parcial contra sus incisos lo. y 2o0., establece lo signiente:

a) El primer inciso otorga al Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico la funcién del
reconocimiento, liquidacion, emision y pago de los bonos pensionales y cuotas partes a cargo
de la Nacién, y sefiala en la parte impugnada, que ademas tendrd la atribucién “del
reconocimiento y liquidacion de pensiones causadas que deban ser asumidas por ¢l Fondo
de Pensiones Publicas del Nivel Nacional”.

b) Por su parte, el inciso segundo sefiala que para ta) finalidad, “se crea en la Direccién
General del Tesoro Nacional, la Oficina de Obligaciones Pensionales, con el objeto de
desarrollar las actividades relacionadas con el reconocimiento, liquidacion y emision de los
bonos pensionales y cuotas partes a cargo de la Nacion, y el reconocimiento y liquidacion de
pensiones causadas que deben ser asumidas por el Fondo de Pensiones Puablicas”, parte
esta que se resalta por corresponder a lo demandado.

11- Para esta Corporacion, es evidente el exceso en que incurrié el Ministerio de Gobierno
Nacional -hoy del Interior-, al desarrollar las facultades extraordinarias otorgadas por el
numeral 5o. del articulo 139 de la Ley 100 de 1993, pues éstas se confirieron para dictar
normas destinadas a |a emision. redencién y demds condiciones de los bonos pensionales, y
no para regular aspectos relacionados con el reconocimiento y liquidacién de pensiones que
deban ser asumidas por el Fondo de Pensiones Publicas de] Nivel Nacional, como lo hicieron
los apartes de los incisos acusados.

Como se ha dejado expuesto y se reitera, el Gobierno Nacional tan solo tenfa competencia
para dictar disposiciones relacionadas con los bonos pensionales, como expresamente o
establecit la ley habilitante y asi lo sefiala en su titulo y primeros articulos el Decreto 1299
de 1994, por lo que al referirse a aspectos ajenos a los bonos pensionales, como 1o es el
reconocimiento y liquidacion de pensiones, se incurre en un desbordamiento de las facultades
extraordinarias, y por ende en una transgresién del ordenamiento constitucional.

Las notas de temporalidad y precision que caracterizan las facultades extraordinarias, de
conformidad con el numeral 10 del articulo 150 de la Carta Politica, tienen como propésito
esencial evitar que el Gobierno Nacional al hacer uso de ellas, incurra en abuso o
extralimitacion en el sentido de, o bien prolongarlas indefinidamente en el tiempo, o rebasar
el asunto o materia para el cual fue investido, “y es por ello que el Congreso tiene la obligacién
constitucional de sefialar €l término exacto por el cual se conceden las atribuciones, como el
campo dentro del cual ha de ejercer ¢l Presidente de la Republica su actividad legislativa™.
Por tanto, el Ejecutivo debe cefiirse estrictamente a los parametros establecidos por el legislador
en forma “precisa”, pues el uso por fuera de tales limites configura la inexequibilidad de los
ordenamientos legales que asi se dicten, como sucede en el asunto sub-examine,

En el presente caso, como se ha expresado, el Ministro de Gobierno al hacer uso de Jas -
funciones presidenciales respectivas, excedio la 6rbita de las facultades conferidasal Presidente

Senlencia No. C-102 de marzo 10 de 1994. M.P. Dr. Carlos Gaviria Diaz.
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de la Reptiblica por el numeral 5o0. del articulo 139 de la Ley 100 de 1993, pues alli se le indicd
que las atribuciones se limitaban exclusivamente a “dictar las normas necesarias para la
emisién de bonos pensionales, su redencion, la posibilidad de transarlos...”, por lo que a!
consagrar en el Decreto 1299 de 1994, materias ajenas al tema de los bonos pensionales,
como lo es el “reconocimiento y liquidacion de pensiones causadas que deban ser asumidas
por el Fondo de Pensiones Publicas del Nivel Nacional” -incisos 10. y 20. del articulo 24 del
Decreto ibidem-, desbordg las facultades extraordinarias a €l conferidas por el legislador ordinario.

12- Debe precisar la Corte, como lo hizo el sefior Procurador General de la Nacién, que
no obstante ser las materias similares, pues se refieren al tema pensional, se ocupan de
aspectos diferentes, como se establece a continuacion:

a) De una parte, las facultades extraordinarias fueron conferidas al Gobierno Nacional en
forma expresa, para dictar normas relacionadas con los bonos pensionales, por lo que el
Decreto que desarrollara dichas facultades, debia cefiirse Ginica y exclusivamente a los bonos
pensionales. Por lo tanto, cuando el articulo 24 del Decreto 1299 de 1994 en las partes
acusadas de sus incisos 10. y 20. hizo alusion al reconocimiento y liquidacion de pensiones,
excedid y desbordd las facultades extraordinarias otorgadas por el inciso So. del articulo 139
de la Ley 100 de 1993.

b) Para reafirmar lo anterior, resulta procedente hacer la diferencia entre el “bono
pensional” y “la pensién” como tal. Asi, el “bono pensional” se encuentra definido en el
articulo 115 de la Ley 100 de 1993, como “aquellos aportes destinados a contribuir a la
conformacidn del capital necesario para financiar las pensiones de los afiliados al Sistema
General de Pensiones”. Y se agrega, que constituyen adicionalmente, instrumento de deuda
publica nacional. Por su parte, la pension constituye, como lo ha afirmado esta Corte, “un
salario diferido del trabajador, fruto de su ahorro forzoso durante toda una vida de trabajo
....... En otras palabras, el pago de una pensién no es una dadiva stibita de 1a Nacidn, sino el
simple reintegro que del ahorro constante durante largos afios, es debido al trabajador>*

13- Los bonos pensionales son entonces diferentes a las pensiones mismas, pues los
primeros son un instrumento de deuda piblica nacional destinado a financiar el pago de las
segundas. Por ello, la autorizacion para la regulacién de la emision de los bonos pensionales,
su redencion, la posibilidad de transarlos en el mercado secundario y la condicion de los
mismos, no incluye el establecimiento de normas sobre reconocimiento y liquidacién de
pensiones. Se trata de materias relacionadas pero diversas, por lo cual no podia el Ejecutivo
utilizar las facultades extraordinarias relativas a los bonos pensionales para regular el
reconocimiento y liquidacién de pensiones puesto que -como ya se sefialé- la interpretaciéon
del alcance de las facultades extraordinarias es estricta y no admite analogias. Hubo pues
exceso en el uso de las facultades extraordinarias, por lo cual la Corte Constitucional, en
ejercicio de su competencia, procedera a declarar la inexequibilidad de los apartes acusados,
por exceso en el limite material sefialado en la Ley 100 de 1993.

Sentencia C-545/92. M.P. Ciro Angarita Barén y Alejandro Martinez Caballero, retirado por la sentencia C-387/94.
Mp. Carlos Gaviria Diaz.
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14- En relacion con las afirmaciones expresadas por el actor acerca de la creacién en el
articulo acusado de la Oficina de Obligaciones Pensionales, en el Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico, como entidad facultada para el reconocimiento, liquidacién, emisién y pago
de los bonos pensionales y cuotas partes a cargo de la Nacion, ello no es contrario al
ordenamiento constitucional, ¥ mds bien constituye un desarrollo de lo dispuesto por la Ley
100 de 1993 en su articulo 127, donde se autoriza a la Nacidon a través del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico para administrar directamente los titulos de deuda pablica -los
bonos pensionales-, asi como para su emision, Por el contrario, la atribucion que se le confiere
a esa misma Oficina para el reconocimiento y liquidacién de pensiones causadas que deban
ser asumidas por el Fondo de Pensiones Piiblicas del Nivel Nacional, excede las facultades
extraordinarias como se ha analizado en esta providencia.

15- Finalmente, en relacién con la argumentacion del Ministerio de Hacienda y Crédito
Pubtico acerca de la desaparicién de Cajanal, debe observarse que, el Legislador extraordinario,
aqui enjuiciado, rebasando las facultades extraordinarias concedidas, modificé el articulo 52
delaLey 100 de 1993, separando de la competencia de Cajanal el reconocimiento y liquidacién
de pensiones. Ante ta inexequibilidad del texio acusade, en ejercicio de lamodulacién de los
efectos de los fallos de la Corte Constitucional®, esta Corporacion considera que la declaratoria
de inexequibilidad ya anunciada no deja un vacic normative en cuanto al responsable del
reconocimiento y liquidacion de las pensiones del sector publico nacional, pues el efecto de
la inexequibilidad del texto juridico acusado comporta la resurreccion del acto normativo
anterior que fue modificada. La Corte sostiene que:

Si la inexequibilidad de la ley no restaura “ipso jure " la vigencia de las normas que la
ley inconstitucional considera como derogadas, habria que concluir que el mecanismo
de control se tornaria ineficaz y esta equivocada conclusion vulneraria la supremacia
de la Constituciony la guarda de la misma (articulos 4°y 241 C.P). Por consiguiente,
cualguier tesis que atenie contra los efectos naturales del controf constitucional debe
ser rechazada.”

En ese orden de ideas, en virtud de la declaratoria de inexequibilidad se restauran ipso
Jure, siempre y cuando no sean contrarias al ordenamiento constitucional, las normas que
habian sido derogadas por los apartes del Decreto No. 1299 de 1994 que sean declarados
inconstitucionales en esa sentencia, o sea, la alteracién de la asignacion de las funciones de
reconocimiento y liquidacién de las pensiones de orden nacional queda sin efecto, quedando
atribuidas al organismo sobre el cual, antes de la vigencia del Decreto encartado, estaban
asignadas tales: la Caja Nacional de Prevision,

En efecto, Cajanal desde la autorizacion de su creacion (arts. 18 y 19 de la Ley 6° de
1945) y su organizacién (articulo 1° del Decreto No. 1600 de 1945) tiene atribuida el
reconocimiento de las pensiones. Mas tarde, el articulo 10 del Decreto No. 434 de 1971,
expedido en uso de facultades extraordinarias conferidas por la Ley 20 de 1970, reitera
expresamente que dentro de las funciones de la entidad sefialada se encuentra:

Corte Constitucionat Sentencia No. C-112/83, M.P. Dr: Jorge Arange Mejia.
Corte Constitucional Sentencia No. C-145/84 M.P. Dr: Alejandro Martinez Caballero.
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1. Organizar, dirigir y administrar el reconocimiento y pago de las prestaciones
sociales de los empleados publicos y trabajadores oficiales que la ley le haya
encomendado.

Luego, en virtud de la vigencia del articulo 52 de la Ley 100 de 1993, el reconocimiento
y liquidacién de las pensiones publicas del orden nacional continué a cargo de dicha entidad,
cuya liquidaci6n ain no se ha ordenado por norma competente. En efecto, el articulo 52 de la
Ley 100 de 1993 sefiala que: '

Articulo 52. Entidades administradoras. El régimen solidario de prima media con
prestacion definida serd administrado por el Instituto de Seguros Sociales.

Las cqjas, fondos o entidades de seguridad social existentes, del sector publico o
privado, administrardn este régimen respecto de sus afiliados y mientras dichas
entidades subsistan, sin perjuicio de que aquéllos se acojan a cualesquiera de los
regimenes pensionales previstos en esta ley.

Las cajas y los fondos o entidades de seguridad social existentes, del sector piblico
o privado, estardn sometidas a lavigilancia y control de la Superintendencia Bancaria.

La norma transcrita establece las entidades administradoras del régimen solidario de
prima media con prestacién definida (arts. 31 y 32 Ley 100/93), el cual es aquel régimen
solidario -los aportes de los afiliados y sus rendimientos constituyen un fondo comin que
garantjza el pago de las pensiones e indemnizaciones- donde los afiliados o sus beneficiarios
obtienen una pension de vejez, de invalidez o de sobrevivientes, o una indemnizacién cuyo
monto estd definido anticipadamente, dado que se le da equivalencia con un porcentaje del
ingreso base de liquidacion.

Como se observa, la disposicién en comento le da al Instituto de Seguros Sociales la
categoria de administrador principal del régimen antes citado y, ademds, fija unas entidades
que gestionaran el mismo régimen, mas sélo con sus afiliados al momento de vigencia de la
norma precitada y mientras dichos establecimientos subsistan. Dentro de estos Gltimos se
ubica la Caja Nacional de Previsién, pues ésta es una caja de seguridad social del sector
publico existente a la fecha de vigencia de la Ley 100.

Ahora bien, el articulo 52 ibidem no elimina la personalidad juridica de Cajanal, ni
tampoco la releva de funciones, pues tal atribucién sélo la puede realizar el legislativo en
ejercicio del articulo 150-7 de la Constitucién, el cual sefiala que le corresponde al Congreso
la determinacién de la estructura de la administracién, la cual comporta la definicién de las
funciones del respectivo organismo. El articulo 52 sefialado sélo congela la afiliacién a Cajanal
de beneficiarios del sistema de seguridad social, pues s6lo podria prestar sus servicios a los
ya afiliados, negando la posibilidad de nuevas afiliaciones. Asi mismo, el articulo 130 ibidem
releva a Cajanal del pago de pensiones de vejez o de jubilacién, de invalidez y de sustitucién
o sobrevivientes reconocidas por ella, dejando tal funcién en cabeza del Fondo de Pensiones
Publicas del nivel nacional.

En conclusién, 1a Ley 100 de 1993 no eliminé a Cajanal sino sélo congelé sus afiliados y
la relevé del pago de las pensiones, siendo ésta la situacién juridica actual.
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VII. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional, oido el concepto del
sefior Procurador General de la Nacion y cumplidos como estan los tramites previstos en el
Decreto 2067 de 1991, en nombre del Pueblo y por mandato de la Constitucion Politica,

RESUELVE:

Declarar INEXEQUIBLE la expresion *y el reconocimiento y liquidacion de pensiones
causadas que deban ser asumidas por el Fondo de Pensiones Publicas del Nivel Nacional”,
contenida en los incisos 1o. y 20. del articulo 24 del Decreto 1299 de 1994, por exceder las
facultades extraordinarias sefialadas en el numeral So. del articuto 139-de 1a Ley 100 de 1993.

Copiese, comuniquese, notifiquese, publiquese, copiese, insértese en 1a Gaceta de 1a Corte
Constitucional y archivese el expediente.

JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDQ, Presidente
JORGE ARANGO MEIJIA, Magistrado
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
EDUARDO CIFUENTES MUNOQZ, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
HERNANDO HERRERA VERGARA, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
VLADIMIRO NARANJO MESA, Magistrado

MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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SENTENCIA No. C-504
noviembre 9 de 1995

CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD-Definir si existe oposicion objetiva y
verificable

No resulta posible resolver sobre cada uno de los casos particulares hipotéticamente
cobijados por un precepto legal, introduciendo comparaciones con otros casos igualmente
particulares no previstos en él. Para llegar a la declaracion de inexequibilidad total o
parcial de una disposicion de la ley es menester definir si existe una oposicion objetiva y
verificable entre lo que dispone el precepto acusado y lo que manda la Constitucion.

SENTENCIA INHIBITORIA POR INEXISTENCIA DE PROPOSICION JURIDICA

No hay proposicion juridica susceptible de ser acusada ni juzgada en cuya virtud estén
exceptuadas del cardcter de contribuyentes del impuesto sobre la renta y complementarios
“las sociedades de economia mixta que presten el servicio de telecomunicaciones haciendo
uso del espectro electromagnético”. La demanda carece de objeto, ya que alude a una
disposicion no consagrada por el legislador. Que la hipotesis planteada quede incluida
dentro de la exencion que favorece a las empresas de servicios publicos y que ello pueda
afectar, en el caso de las telecomunicaciones, a las empresas privadas que compiten con
aquéllas, es asunto que no puede resolverse en los estrados de la Corte Constitucional, pues
ésta carece de competencid para fallar sobre proposiciones juridicas no creadas por la ley.

-Sala Plena-

Referencia: Expediente No. D-933

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 16, inciso 2°, del Decreto 624 de 1989.
Actores: Paul Cahn-Speyer Wells y Alberto Munera Cabas

Magistrado Ponente: Dr. JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO

Sentencia aprobada en Santafé de Bogotd, D.C., segun consta en acta No. 56 del nueve
(9) de noviembre de mil novecientos noventa y cinco (1995).
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I. ANTECEDENTES

Los ciudadanos PAUL CAHN-SPEYER WELLS y ALBERTO MUNERA CABAS,
haciendo uso del derecho consagraclo en los articulos 241, numeral 5, y 242, numeral 1°, de
la Constitucién Politica, han presentado ante la Corte demanda de inconstitucionalidad contra
el articulo 16, inciso 2°, del Decreto 624 de 1989,

Cumplidos como estdn los tramites y requisitos exigidos en el Decreto 2067 de 1991, se
entra a resolver.

. TEXTO
La norma impugnada es del siguiente tenor literal (se destaca 1o demandado):

“DECRETO NUMERO 0624 DE 1989
(marzo 30}

por el cual se expide el Estatuto Tributario de los impuestos administrados por la
Direccion General de Impuestos Nacionales

El Presidente de 1a Repiiblica de Colombia, en ejercicio de las facultades
extraordinarias que le conficren los articulos 90, numeral 5° de la Ley 75 de
1986 y 41 de la Ley 43 de 1987, y oida la Comision Asesora de la Sala
de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado,

DECRETA:
()
ARTICULO 16.- Las empresas industriales y comerciales del Estado y las sociedades
de economia mixta, estin sometidas al impuesto. Son contribuyentes del impuesto
sobre la renta y complementarios, asimiladas a sociedades andnimas, las empresas
industriales y comerciales del Estado del orden nacional y las sociedades de economia
mixta.

Se exceptiian, las que tengan a su cargo la prestacion de servicips de energia,
acueducto, alcantarillado, posiales, telecomunicaciones y salud puiblica”.

III. LA DEMANDA

Consideran los actores que la transcrita norma vulnera los articulos 13, 75, 88, 95-9, 333
y 363 de 1a Constitucién Politica.

Cuando los demandantes solicitan la declaratoria de inconstitucionalidad del inciso
segundo de la transcrita norma, 1o hacen “inicamente en cuanto a que exceptia de la calidad
" de contribuyentes del impuesto sobre 1a renta a las sociedades de economia mixta que prestan
el servicio de telecomunicaciones haciendo uso del espectro electromagnético”.

Es decir, sugieren la inexequibilidad parcial pero sin suprimir parte alguna de su texto,
para lo cual citan, como antecedente jurisprudencial de la técnica de la peticién, una Sentencia
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de julio 17 de 1984 de la Corte Suprema de Justicia, mediante la cual se declar¢ la inexequibi-
lidad parcial de los articulos 69, numeral 1°y 71, literal 1 a), del Decreto 3541 de 1983.

' Mas adelante, al presentar los argumentos por los cuales consideran infringidas las normas
constitucionales, se detienen a hacer un breve resumen de los antecedentes de los textos
superiores, que reposan en las Gacetas de la Asamblea Nacional Constituyente y concluyen
que en ellos se refuerza la garantia a la libertad de empresa y la iniciativa privada con la
introduccién del principio constitucional de la libre competencia, segin el cual los estamentos
del Estado estan en la obligacion de proteger y estimular la libre y justa competencia como
derecho colectivo derivado, a su vez, del principio general de la igualdad, consagrado
genéricamente en la Carta.

En su criterio, es evidente que exceptuar de la calidad de contribuyentes del impuesto de renta
a las sociedades de economia mixta que prestan el servicio de telecomunicaciones utilizando
el espectro electromagnético, y no otorgar el mismo beneficio a las empresas privadas que
prestan idéntico servicio, viola de manera flagrante el derecho colectivo antes aludido.

Refiriéndose al articulo 75 de la Constitucion, sefialan que este proscribe las iniquidades
que conlleven a la violacion del principio de la libre competencia en materia del espectro
electromagnético de las telecomunicaciones y que pregona que es de interés pablico que se
garantice la libre, leal, justa y equitativa competencia en esa materia.

De acuerdo con lo anterior -dicen- todos aquellos sectores de las telecomunicaciones que
tienen que ver con el espectro electromagnético, el tratamiento tributario divergente del
impuesto de renta a las empresas de economia mixta y a las privadas, exonerando a las primeras
y gravando a las segundas, ocasiona una discriminacién que influye de manera determinante
en el ambito econdmico, porque altera las reglas fundamentales de la economia de mercado.
Asi, un menor costo impositivo es susceptible de permitir al beneficiario incidir en su favor
en la determinacion de precios, credndose una alteracion de los factores de libre competencia.

Para los demandantes no existe duda en cuanto que el articulo 75 superior consagra un
interés especifico y concreto del Estado en la prestacion de servicios que tengan que ver con
el espectro electromagnético, caracterizando alli el derecho de la competencia econémica
leal y equitativa, asi como también la ausencia de factores que conduzcan a practicas que
conlleven a un “posicién dominante en el mercado nacional”, concepto tltimo invocado por
el articulo 333 de la Carta como una situacion que se debe evitar, con miras a preservar una
competencia sana, justa y equitativa en el mercado.

Con la norma acusada también se vulneran, segin los actores, los principios de igualdad
y equidad en la tributacion, consagrados en los articulos 95-9 y 363 de la Constitucion, al
desconocer la norma en comento, por cuanto las sociedades de economia mixta que prestan
el servicio de telecomunicaciones tienen igual o superior capacidad que las empresas privadas
que prestan el mismo servicio.

En efecto -manifiestan-.la diferencia en el trato de personas que desarrollan una misma
actividad, implica discriminacién puesto que excluye del impuesto a las sociedades de economia
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mixta, mientras que las empresas privadas, de acuerdo con los articulos 12 y 13 del Estatuto
Tributario, si son contribuyentes, lo cual destruye Ia igualdad o equidad, por cuanto, tratandose
de personas que se encuentran en idéntico supuesto de hecho, no soportan la misma carga
tributaria, sin que pueda afirmarse que exista justificacién razonable para ello, puesto que
jamas puede considerarse justo que las sociedades de economia mixta que ejercen las mismas
actividades comerciales que las empresas privadas, compitiendo en un mismo mercado, reciban
un tratamiento diferente que perjudica en grado sumo los intereses econdmicos de las ultimas,
las cuales, por efecto del impuesto, ven asi aumentados considerablemente sus costos
operacionales.

Finalmente, remontandose a los origenes de la norma acusada, afirman que el articulo 2,
inciso 2°, del Decreto 1979 de 1974, a cuyo tenor las entidades que tuvieran a su cargo la
prestaci6n del servicio de telecomunicaciones no eran contribuyentes del impuesto sobre la
renta, no ofrecia entonces reparo alguno, no sélo porque en la Constitucion de 1886 no se
consagraba la equidad como principio fundamental de la tributacién, sino, ademas, porque
para la época no existian empresas de caracter privado que prestaran ¢l servicio de
telecomunicaciones.

IV. DEFENSA DE LAS NORMAS ACUSADAS

La ciudadana EDY ALEXANDRA FAJARDO MENDOZA, quien actud como apoderada
de la Divisién de Representacion Externa, Subdireccion Juridica de la Unidad Administrativa -
Especial Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales, presenté un escrito en el que solicita
la exequibilidad del precepto demandado.

En primer término la ciudadana opositora solicita a la Corte Constitucional pronunciarse
mediante un failo inhibitorio pues considera que no existe, dentro de la norma acusada la
proposicion juridica en que se sustenta la peticion de inconstitucionalidad solicitada por los
demandantes, Fundamenta su conclusion asi:

- Para que el maximo Tribunal Constitucional pueda pronunciarse sobre la
inconstitucionalidad de una norma, se requiere como presupuesto basico la existencia de una
norma, un decreto o una ley expedidos por el Gobierno o el Congreso, que esté produciendo
efectos juridicos y que de acuerdo con el juicio de valor del demandante sea inconstitucional.

- El texto de 1a norma acusada no consagra un beneficio tributario especial para las
sociedades de economia mixta que presten el servicio de telecomunicaciones, haciendo uso
del espectro electromagnético.

- La exclusién del gravamen como tal tiene su fuente en el principio de legalidad de los
tributos consagrado en el articulo 338 de la Constitucion.

- “Al no estar sefialado en el inciso 2° dei articulo 16 del Estatuto Tributario que se
encuentran exciuidas del impuesto sobre la renta y complementarios las sociedades de
economia mixta que presten servicios de telecomunicaciones haciendo uso del espectro
electromagnético, no es posible que por medio de la accién piblica de inconstitucionalidad
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se retire del mundo juridico un beneficio tributario que no esti consagrado como tal en el
inciso que acusa” (negrillas dentro del texto)

En relacién con los cargos de fondo formulados por los demandantes, hace las siguientes
consideraciones:

- El articulo 88 constitucional, invocado por los actores, en nada se relaciona con los
hechos y argumentos expuestos para solicitar la inconstitucionalidad de la norma acusada,
pues éste tan sélo regula “uno de los procedimientos que pueden utilizar los particulares para
solicitar la proteccién de los derechos fundamentales”, pero no el tramite que debe darse a la
accién puiblica de inconstitucionalidad.

- De los articulos 333 y 334 de la Constitucién Politica se deduce que la proteccion de los
derechos como la libre competencia, la libertad de empresa y la iniciativa privada, se
encuentran supeditados siempre al interés publico y al bienestar general.

- Cuando el Estado se asocia con los particulares para la prestacién de los servicio
publicos como por ejemplo las telecomunicaciones, no esta propendiendo Unicamente la
consecucion de una utilidad econémica, sino que estd descentralizando el servicio para que
éste se preste de manera eficiente, productiva y rentable.

- El fin econémico perseguido por las sociedades privadas que prestan el servicio de
telecomunicaciones utilizando el espectro electromagnético esta circunscrito a obtener una
ganancia individual para sus socios o accionistas, una utilidad propia, mientras que en las
sociedades de economia mixta que prestan los servicios utilizando también el espectro
electromagnético el objetivo primordial es la consecucién de los recursos para ampliar la
prestacion del servicio de telecomunicaciones o para prestarlo en una forma mis eficiente o
mas productiva, convirtiéndose el beneficio en un recurso piblico destinado no ya a la sociedad
de economia mixta sino a la colectividad.

- Pretender que se graven las utilidades del Estado en las sociedades de economia mixta
seria gravar el ingreso publico y encarecer la prestacién de un servicio publico que beneficia
a todos los ciudadanos, configurandose, en este caso si, el tratamiento inequitativo y desigual
sefialado por los demandantes, porque serian los usuarios del servicio los que tendrian que
asumir los mayores costos generados para la sociedad de economia mixta con la mayor carga
tributaria.

- Tampoco puede aceptarse como argumento de. inconstitucionalidad que la explotacién
del espectro electromagnético por parte de una sociedad de economia mixta genere una
posicién dominante en el mercado, porque precisamente del ejercicio de un monopolio en
materia de comunicaciones que existia con la Constitucién de 1886, se pasé, con la Constitucién
de 1991, a la participacion privada en la prestacién del servicio de telecomunicaciones a
través de la utilizacién del espectro electromagnético a través de la libre empresa y la libre
competencia, donde se permite que los particulares participen en la explotacién del bien publico.

Respecto a la denuncia sobre violacién del principio de igualdad cdnsagrado en los articulos
95,13 y 363, la ciudadana sostiene:
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- El trato preferencial que censuran los demandantes no se concreta en la realidad practica,
porque en primer lugar es mayor la participacion de las sociedades de economia mixta las
cargas piblicas de la Nacién, con el ingreso que ellas deben trasladar al Estado, que el
impuesto cancelado por las sociedades privadas en la prestacién del mismo servicio; y en
segundo lugar porque de existir tal discriminacion ésta estaria respaldada con el articuto 365
C.P., donde se permite la asociacion del Estado con los particulares para la prestacion del
servicio de telecomunicaciones haciendo uso del espectro electromagnético como un fin
inherente a la existencia del Estado mismo.

Es de anotar que ofros escritos fueron presentados extemporineamente,
V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

Ei Procurador General de la Nacion, mediante Oficio N® 662 del 23 de junio de 1995,
emiti6 el concepto previsto en articulo 242, numeral 2, de la Constitucion, y solicité a la
Corte que declare la exequibilidad de la norma demandada.

Comienza el Procurador General de la Nacién haciendo un recuento de lo que ha sido el
desarrollo del sector de las telecomunicaciones en Colombia, para luego referirse al marco
constitucional del servicio piblico de las telecomunicaciones y conducir posteriormente que
la Carta actual produjo un cambio sustancial en ef significado del servicio piiblice, “porque
hoy se refiere mas al servicio que el piiblico recibe que a la entidad que debe prestarlo, por lo
que, a fin de lograr la eficacia, la eficiencia y la ampliacién de la cobertura, autoriza la
prestacion del servicio por parte de los particulares, pero bajo el control del Estado”.

Sostiene €l Procurador:

- Et Estado no se despoja de ia titularidad del servicio piblico sino que entrega su.gestién
en manos de los particulares, empleando para ello el instrumento de ia concesién.

- De llegar a darse la libre competencia en la prestacion de los servicios publicos y
particularmente en las telecomunicaciones, es evidente que el Estado debe velar porque ella
se desarrolle en un ambiente de igualdad, porque de esta forma se podra alcanzar el fin
perseguido por el Constituyente de asegurar a los habitantes del territorio nacional la eficiencia
en la prestacion de {os mismos.

Los argumentos esgrimidos por €l Procurador General de ta Nacion para desestimar los
cargos son los siguientes:

- “El tratamiento tributario preferencial que contempla la norma en estudio, consistente
en que las sociedades de economia mixta que prestan servicios de telecomunicaciones estin
exentas del pago del impuesto a la renta y complementarios, se encuentra ptenamente
justificado si se tiene en cuenta la particular naturaleza de estos organismos en la estructura
de! Estado colombiano y los fines que estdn llamados a cumplir”, pues la participacién det
Estado en estas entidades es mayor que la privada, lo cual determina que los ingresos que

.
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ella genera reviertan al patrimonio publico para la consecucién de los objetivos de interés
general y para la satisfaccion de las necesidades colectivas”.

Por el contrario, continuia, las empresas del sector privado persiguen el animo de lucro
repartiendo las utilidades entre sus accionistas y destinando sus ingresos a los fines particulares
de la empresa y de sus asociados.

De lo anterior infiere que perseguir el gravamen de las utilidades del Estado en las
sociedades de economia mixta conduciria a gravar repentinamente el ingreso publico, lo que
traeria como consecuencia el aumento abrupto de las tarifas de este servicio publico,
perjudicando a todos los ciudadanos, lo que resultaria evidentemente contrario al interés
general tutelado en el articulo 1° de la Constitucion.

- Frente a las empresas privadas del mismo sector, las sociedades de economia mixta en
el area de las telecomunicaciones se encuentran actualmente en situacion de manifiesta
debilidad, proveniente de los mayores costos que les ha generado la mutacién institucional
para adecuarse al nuevo esquema en la prestacion de los servicios publicos, lo que unido con
la ausencia de estudios definitivos y exhaustivos por parte de la Comisién de Control para el
sector de las telecomunicaciones, atinentes a las condiciones y el grado de competitividad de
las empresas de economia mixta, justifica la exencién consagrada en la norma acusada como
mecanismo compensatorio para que esas entidades publicas puedan competir en el campo de
las telecomunicaciones en igualdad de condiciones con las empresas del sector privado.

- El tratamiento tributario diferenciado también se justifica porque se otorga por los fines
que el Estado debe cumplir y por su deber constitucional de asegurar la prestacion eficiente
de los servicios publicos, como el de telecomunicaciones, a todos los habitantes del territorio
nacional segin lo ordena el articulo 365 superior.

- La Constitucién de 1991 reconoce la propiedad privada v la libertad econdmica en sus
formas de libre empresa y libre iniciativa y ademas la libre competencia como un derecho de
todos, pero dejando la direccion general de la economia a cargo del Estado, lo que implica
que estos derechos no son ilimitados ni absolutos, porque estan subordmados al interés publlco
y al bienestar general.

- Si lo que se busca es que las entidades piblicas o las sociedades en que hay participacion
estatal, sean eficientes en la prestacion de servicios, la exencién es un mecanismo idéneo
para lograrlo porque los recursos que se dejan de pagar podran utilizarse en la adquisicién de
nueva tecnologia, con la cual se podradn obtener los fines propuestos de eficiencia y ampliacién
en la cobertura.

Finalmente anota que la norma demandada establece un tratamierito igualitario en materia
de exencidn tributaria para las entidades estatales que prestan otros servicios publicos, tales
como el de acueducto, alcantarillado, energia, postales y salud publica, pues el fundamento
que inspira la referida exencion es el mismo para todas ellas: “propiciar las condiciones para
satisfacer necesidades basicas de la comunldad lo cual se constltuye en una actividad de
interés general.
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V1. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
Competencia

Esta Corte es competente para resolver en definitiva sobre la inconstitucionalidad
planteada, segin lo dispuesto en el articulo 241-5 de la Carta Politica, ya que la norma
acusada hace parte de un decreto con fuerza de ley.

Inexistencia de la proposicion juridica demandada

Para que la Corte Constitucional pueda establecer, con fuerza de verdad juridica, la
inexequibilidad que ante ella se solicita, es indispensable que la demanda recaiga sobre un
texto real y no simplemente deducido por el actor o implicito.

Es verdad que la Corte, al efectuar el cotejo de una norma con la Constitucién puede
introducir en ella distinciones, para declarar la exequibilidad condicionada, excluyendo del
ordenamiento juridico determinado alcance del precepto objeto de su fallo.

Es decir, puede la Corte, en ejercicio de sus atribuciones, al analizar una norma que ante
ella se demanda, o que debe revisar oficiosamente, diferenciar entre varios sentidos posibles
del precepto admitiendo aquéllos que se avienen a la Constitucién y desechando los que la
contradicen,

La misma funcién del control constitucional, para que sea efectiva, exige que la autoridad
encargada de ejercerla pueda condicionar en casos excepcionales la decision de exequibilidad,
cuando de la propia disposicién enjuiciada pueden surgir efectos juridicos diversos o equivocos,
por lo cual se requiere que el juez de constitucionalidad defina hasta donde llega el precepto
en su ajuste a la Constitucion, y donde y porqué principia a quebrantarla.

Pero esa técnica de control difiere de aquella encaminada a establecer proposiciones
inexistentes, que no han sido suministradas por el legislador, para pretender deducir la
inconstitucionalidad de las mismas cuando del texto normative no se desprenden. Esta es la
circunstancia del caso en estudio, en el cual los demandantes piden que no se declare
inexequible ninguna parte de la norma vigente sino una hipétesis arbitrarjamente inferida de ella.

No resulta posible resolver sobre cada une de los casos particulares hipotéticamente
cobijados por un precepto legal, introduciendo comparaciones con otros casos iguaimente
particulares no previstos en él.

Para llegar a la declaracidn de inexequibilidad total o parcial de una disposicion de la ley
es menester definir si existe una oposicion objetiva y verificable entre lo que dispone el
precepto acusado y to que manda la Constitucién.

Asi, en el caso que ahora se examina, el legislador ha establecide, por via general, que las

empresas industriales y comerciales del Estado del orden nacional y las sociedades de economia
mixta son contribuyentes del impuesto sobre la renta y complementarios.
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También por via general, ha dispuesto las excepciones a esa condicion de contribuyentes,
sefialando que no estaran incluidas en dicha regla las entidades que, perteneciendo al génerc
enunciado, tengan a su cargo la prestacion de los servicios publicos de energia, acueducto,
alcantarillado, postales, telecomunicaciones y salud publica.

El inciso que consagra las excepciones no ha introducido distinciones en torno a las
modalidades en que se presten los distintos servicios, ni ha plasmado categorias entrg ellas.

No hay, por tanto, proposicién juridica susceptible de ser acusada ni juzgada en cuya
virtud estén exceptuadas del caracter de contribuyentes del impuesto sobre la renta y

complementarios “las sociedades de economia mixta que presten el servicio de
telecomunicaciones haciendo uso del espectro electromagnético”.

Asi, pues, la demanda carece de objeto, ya que alude a una disposicién no consagrada por
el legislador. Que la hipétesis planteada quede incluida dentro de la exencion que favorece &
las empresas de servicios publicos y que ello pueda afectar, en el caso de las telecomunicaciones.
a las empresas privadas que compiten con aquéllas, es asunto que no puede resolverse en los
estrados de la Corte Constitucional, pues ésta carece de competencia para fallar sobre
proposiciones juridicas no creadas por la ley.

La Corte deber3 inhibirse de resolver sobre la constitucionalidad de la norma construide
por los demandantes.

DECISION
Con fundamento en las consideraciones expuestas, la Corte Constitucional de la Reptiblice
de Colombia, oido el concepto del Procurador General de la Nacion y surtidos los tramites
que contempla el Decreto 2067 de 1991, administrando justicia en nombre del Pueblo y po
mandato de la Constitucion,
RESUELVE:

Declérase INHIBIDA para resolver sobre el fondo de la demanda instaurada.

Copiese, notifiquese, comuniquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional
cimplase y archivese el expediente.

JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Presidente
JORGE ARANGO MEIJIA, Magistrado
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
'EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado

CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
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HERNANDO HERRERA VERGARA, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERQ, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
VLADIMIRO NARANJO MESA, Magistrado

MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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SENTENCIA No. C-505
‘moviembre 9 de 1995

SENTENCIA INHIBITORIA POR NORMA DEROGADA
La Corte Constitucional ha reiterado que en funcion de la guarda de la integridad y
supremacia de la Constitucion, ella debe conocer de disposiciones que hayan sido acusadas
y Se encuentren derogadas, siempre y cuando tales normas contintien produciendo efectos
Jjuridicos. En cambio, si la norma demandada excluida del ordenamiento juridico no sigue
surtiendo efectos juridicos o nunca los produjo, el pronunciamiento de constitucionalidad
resulta inocuo, por carencia de objeto.
Referencia: Expediente No. D-921
Norma acusada: Articulo 1° Literal i) del Decreto No. 753 de 1956.
Actor: Jaime Antonio Diaz Martinez.
Tema:
Inhibicién de la Corte Constitucional ante una norma derogada.
Magistrado Ponente: Dr. ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO.
Santafé de Bogota, nueve (9) de noviembre de mil novecientos noventa y cinco (1995).
La Corte Constitucional de la Repuiblica de Colombia, integrada por su Presidente José
Gregorio Hernandez Galindo y por los Magistrados Jorge Arango Mejia, Antonio Barrera
Carbonell, Eduardo Cifuentes Mufioz, Carlos Gaviria Diaz, Hermando Herrera Vergara,
Alejandro Martinez Caballero, Fabio Morén Diaz y Vladimiro Naranjo Mesa,
EN NOMBRE DEL PUEBLO
v Y
POR MANDATO DE LA CONSTITUCION

Ha pronunciado la siguiente:
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SENTENCIA

L. ANTECEDENTES

El ciudadano Jaime Antonio Diaz Martinez presenta demanda de inconstitucionalidad
contra el articulo 1° Literal i} del Decreto No. 753 de 1956 y los articulos 1° v 2° del Decreto
No. 1593 de 1959, a la cual le fue asignada el mimero D-921. En relacidn con los articulos 1°
y 2° del Decreto No. 1593 de 1956, el Magistrado Ponente resuelve rechazar la demanda,
dado que el mencionado Decreto no tiene fuerza dé¢ ley y por tanto no pertenece al ambito de
competencia de esta Corte.

Cumplidos, como estan, los trimites previstos en la Constitucién y en el Decreto No,
2067 de 1991, procede la Corte a decidir el asunto por medio de esta sentencia,

1. Del texto legal objeto de revisién.

El articulo 1° Literal i) del Decreto No. 753 de 1956 es del siguiente tenor. Se destaca lo
demandado;

Articulo 1°. EI articulo 430 dei Cédigo Sustantive del Trabajo quedard asi:

Articulo 430. Prohibicion de huelga en los servicios piiblicos. De conformidad con
la Constitucion Nacional, estd prohibida la huelga en los servicios piblicos.

Para este efecto se considera como servicio publico toda actividad organizada que
tienda a satisfacer necesidades de interés general en forma regular y continua, de
acuerdo con un régimen juridico especial, bien que se realice por el Estado, directa
o indirectamente, o por personas privadas.

Constituyen, por tanto, servicio publico, entre ofras, las siguientes actividades:
()

i} Cualquiera otras que a juicio del Gobierno interesen a la seguridad, sanidad,
ensefianza y la vida econdmica o social del pueblo. El Gobierno decidird acerca de
la calidad de servicio piblico de las actividades de que se trata este ordinal, previo
conceplo que solicite al Consejo de Estado.

2. De los argumentos de la demanda.

El actor considera que la norma demandada soslaya, principalmente el articulo 56 Superior,
ademds, afecta el sistema constitucional en su conjunto, especialmente, los articulos 1°, 2°,
4°, 25, 39, 53 y 55 de la Constitucion Politica. Iniciaimente, el demandante sostiene que “‘el
literal i} del art. 1° del Decreto 753 de 1956, fue derogado en forma expresa por el numeral
4° del articulo 3° de la Ley 48 de 1.968. A pesar de lo anterior, el mencionado literal, sigue
teniendo repercusiones, ya que con fundamento en el mismo se sostiene la vigencia del
Decreto 1593 de 1959, segim el cual estd prohibida la huelga en la industria bancaria, por
haber sido definida como servicio publico, por el Gobierno.
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El ciudadano Diaz Martinez manifiesta que “esta plasmado en la Constitucién Politica,
que solo el legislador puede establecer los llamados servicios piblicos esenciales, que al
ejecutivo, le esta vedada esta funcion; que le esta prohibido hacerlo y que toda norma que
establezca servicios publicos esenciales, debe ser expedida por el legislador. En el presente
€aso, nos encontramos ante una norma expedida por el Presidente de la Repiiblica (un simple
decreto reglamentario, sin ningun asidero, ya que la ley 48 de 1968, derogé expresamente el
literal i) del decreto 753 de 1956, (del cual pendia), que restringe el derecho de huelga en el
servicio bancario y que algunos funcionarios, con el inico 4nimo de desconocer los derechos
constitucionales, dan plena vigencia a la normatividad acusada”.

Por otro lado, el actor manifiesta que “en vista de que no existe una norma dentro del
derecho nacional, para efectos de la determinacion de los servicios piblicos esenciales, es
indispensable recurrir a la doctrina ofrecida por la Organizacién Internacional del Trabajo y
especificamente por el Comité de Libertad Sindical y la Comisién de Expertos, segun la
cual, el servicio esencial, basicamente tiene relacién con LA SEGURIDAD, LA
SALUBRIDAD Y VIDA DE LAS PERSONAS”. Agrega al respecto de la actividad bancaria
que “ha sido considerada por la O.L.T. como una actividad no esencial, ya que en razon a
ello, se le llamé la atencién en Colombia por parte del Comité de Libertad Sindical, 6rgano
que no puede confundirse con un simple grupo de inquietos, que es un érgano que tiene
funciones especificas y de observacion para los paises, a la luz del art. 17 de la Constitucién
de la O.LT,, la cual es obligatoria para Colombia”.

Finalmente, en relacién con el articulo 2° del decreto acusado sefiala el actor que:

... el derecho a la huelga sufre una restriccion, ya que somete la solucion del conflicto
colectivo de trabajo al Tribunal de Arbitramento Obligatorio. A los mencionados
tribunales, serian sometidas las diferencias que subsistieran una vez terminada la
etapa de conversaciones, en aquellas actividades definidas como servicios bancarios.
No podriamos pensar que en materia de Tribunales de Arbitramento Obligatorio,
todo sigue igual, ya que ello significaria que no hubo cambios a nivel constitucional,
en cuanto hace referencia al derecho de huelga en los servicios no esenciales. Los
Tribunales de Arbitramento, sélo tienen vigencia, en tanto nos encontremos ante
servicios publicos esenciales, definidos por el legislador.

3. Intervencion del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social.

El ciudadano Pedro Nel Londofio Cortés, apoderado del Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social, interviene en el proceso de la referencia para defender la constitucionalidad de las
disposiciones acusadas, las cuales consideran que estan vigentes, pues no se refiere al
cuestionamiento que de este tipo realiza el actor.

- El interviniente, en primer término, sostiene que el derecho a la huelga no es de aplicacién
inmediata, pues no esta incluido. en el articulo 85 constitucional. Asi mismo, considera que,
segun la propia Carta, en el inciso final del articulo 56 de la Carta, el derecho a la huelga
exige desarrollo legal para su ejercicio. Por otro-lado, el ciudadano en mencién expresa que
la expedicién de la nueva Constitucién no implicé la derogatoria de todo el ordenamiento
legal, pues “la sustitucién normativa se produjo en el rango constitucional y inicamente se
dirige de manera directa e inmediata en el rango de la legislacion, en la medida en que ésta
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sea incompatible con el mandato superior, circunstancia que no se da en el presente asunto,
pues de todas maneras existe prohibicién constitucional para la realizacién de la huelga en
los servicios publicos esenciales™.

Luego, el interviniente sostiene la declaratoria de inconstitucionalidad de las normas
acusadas conculcarfa un principio fundamental, la prevalencia del interés general, un fin
esencial del Estado, la garantia de la efectividad de los principios, derechos y deberes
consagrados en la Carta, y un deber del Estado, el aseguramiento de la prestacién de los
servicios publicos, pues dejarfa sin herramienta juridica al Estado para la prestacién de la
actividad bancaria cumpliendo las anteriores prescripciones.

Finalmente, el ciudadano afirma que el criterio internacional sobre el tema de los servicios
publicos esenciales, expuesto porla O.1.T., a que se refiere el demandante, “es a titulo doctrinal,
conceptual, vale decir, son conceptos de la Comisién de Expertos y del Comité de Libertad
sindical de esa organizacién, pero de manera alguna norma positiva o Convenio
Internacional vigente que tenga la obligacién de acoger el Estado colombiano, hasta tanto
no se expida la ley que asi lo defina”. Agrega que existe una diferencia material entre el
servicio publico y el servicio piblico esencial, sin embargo, la determinacién de la calificacién
de esencial la realiza sélo ¢l legislador.

En ese orden de ideas y luego de transcribir en extenso las sentencias T-443/92 y C-473/94
de la Corporacidn, el ciudadano Londofio Cortés solicita la declaratoria de exequibilidad pura
y simple de las normas acusadas, y subsidiariamente, la constitucionalidad condicionada a fa
expedicién de la ley por el Congreso de la Republica en los términos del articulo 56 del
Estatuto Superior,

4, Intervencién ciudadana.

Los ciudadanos Alirio Uribe Mufioz, Enrique Borda, Maria Paulina Ruiz Borraz, Beatriz
Morene e Ivan David Ortiz, representantes de la Asociacién de Abogados Laboralistas al
Servicio de los Trabajadores, intervienen en el proceso de la referencia para impugnar ia
constitucionatidad dei articulo 1° literal i) del Decreto No. 753 de 1956 y los articulos 1°y 2°
del Decreto No. 1593 de 1959,

Inicialmente, los actores manifiestan que el Estade colombiano pertenece a la O.1.T. y ha
ratificado los Convenios 87 y 98, por lo cual est4 en la obligacién de aceptar y acatar sus
estatutos, asi como, respetar y hacer efectivos para los trabajadores colombianos los principios
esbozados en elios y los mencionados convenios.

Al definir especificamente el tema de ia constitucionalidad de las normas acusadas, log
intervinientes afirman respecto al articulo 1° fiteral i) del Decreto No. 753 de 1956 que esta
norma est derogada expresamente por el articulo 3° numeral 4° de la Ley 48 de 1968, por lo
tanto, ia Corte debe inhibirse de su control constitucional.

En segundo término, abordando la impugnacion de los articulos 1° y 2° del Decreto No.
1593 de 1959, realizan una extensa referencia de los conceptos dei Comité de Libertad Sindicai
y la Comisién de Expertos, 6rganos de la O.1.T,, con el fin de precisar los alcances materiales
del servicio publico esencial. Para los mencionados organismos el servicio publico esenciai
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es aquel cuya interrupcién “podria poner en peligro la vida, la seguridad o al salud de la
persona en toda o parte de la poblacion”. Con el anterior concepto parecieran dar a entender
que la actividad bancaria materialmente no se encuadra dentro del servicio publico esencial.

Ademds, los ciudadanos aseveran que las normas acusadas excluyen a los trabajadores
bancarios del derecho de la huelga, a pesar de que el articulo 56 C.P. no los exceptiia. Afiaden
que las disposiciones antecitadas son inconstitucionales pues mencionan “al servicio publico
que seria el género y la Carta hace referencia al servicio piblico esencial que es la especie, y

“si la Constitucién garantiza como principio general el derecho a la huelga para todos los
trabajadores en Colombia, 12 ley en sentido material no puede afectar ese derecho fundamental
o hacer mdas gravoso su ejercicio”.

Los ciudadanos concluyen que es al Legislador a quien compete por mandato constitucional
entrar a definir “que es un servicio piblico esencial (especie), parcelando el concepto global
de servicio publico (género) ajustandose al mandato constitucional, que a todas luces refleja
la voluntad del constituyente de garantizar por regla el derecho a la huelga y por excepcion
su prohibicidén en los servicios publicos esenciales que defina el legislador”.

5. Del concepto del Ministerio Piblico.

El Procurador General de 1a Nacion (E) rinde el concepto de rigor, en el cual solicita a la
Corte Constitucional declararse inhibida de conocer de la presente demanda contra el articulo
1° literal i) del Decreto No. 753 de 1956, con fundamento en los siguientes argumentos:

El Procurador considera que el articulo 3° ordinal 4° de la Ley 48 de 1968 derogd
expresamente el articulo 1° literal i) del Decreto No. 753 de 1956, “por lo tanto, dada la
carencia actual de objeto sobre el cual deba pronunciarse 1a Corte, ésta debe declararse inhibida
para fallar en el fondo del asunto”. Segiin 1a Vista Fiscal en el presente caso 1a norma acusada
y derogada no estd produciendo efectos legales. Veamos por qué:

... la facultad que la norma impugnada radicaba en cabeza del Gobierno para
catalogar como servicio publico cualquier otra actividad que a su juicio interesara a
la seguridad, sanidad, ensefianza y a la vida econdémica o social del pueblo, previo
concepto que solicite al Consejo de Estado, fue reemplazada por una distinta cual es
la atribucion presidencial para ordenar la cesacion de la huelga, cuando por razén
de su naturaleza o magnitud afecta de manera grave los intereses de la economia
nacional considerada en su conjunto.

Puntualiza el Procurador, que “la unica razdn que esgrime el actor en su libelo para
sostener la proyeccion hacia el futuro del Decreto 0753 de 1956, es la vigencia -controvertible-
, del Decreto 1593 de 1959 por el cual el Gobierno en uso de la atribucion conferida por
aquella normatividad, declar6 como servicio piblico las actividades de la industria bancaria”.

Agrega que:

. la Procuraduria General de la Nacién ha venido sosteniendo que la circunstancia de
que actualmente se encuentre vigente un acto administrativo (Decreto 1593 de 1959),
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expedido por el Gobierno en usd de una facultad otorgada por una norma con fuerza
de ley ya derogada (Decreta 753 de 1956), no implica que esta normatividad siga
produciendo efectos juridicos por que la competencia radicada en una autoridad -en °
este caso el Gobierno- por disposicion de otra norma con fuerza de ley, se agota en
el momento mismo de la expedicion del correspondiente acto administrativo
autorizado, el cual a partiv de este momento cobra vida juridica propia y producird
efectos juridicos mientras no sea derogado o anulado por la jurisdiccion contencioso-
administrativa. Ademds, en abono de la anterior tesis cabe subrayar que la doctrina
ius administrativista ha entendido que la derdgatoria de un decreto ley fundante, al
no producirsfectos retroactivos no tiene lg virtud de hacer dr’raer el bcto o Ios actos .
admzmsrrarzvov que lo desarrollen,

En ese orden de ideas. el Procurador General de la Nacién (E) solicita a la Corporacién
declararse inhibida de conocer de la demanda contra el articulo 1° llteral i) del Decreto No.
753 de 1956.

II. FUNDAMENTO JURIDICO
Competencia.

1- La Corte Constitucional, en principio, es competente para conocer del proceso de la
referencia, en cuanto al articulo 1° literal 1) del Decreto No. 753 de 1956, de conformidad
con el numeral 5° del articulo 241 de 1a Constituci6n Politica, puesto que se ha demandado
parcialmente un decreto con fuerza de ley.

Inhibicién de Ia Corte Constitucional ante una norma derogada.

2- La Corte Constitucional ha reiterado que en funeién de la guarda de la integridad y
supremacia de la Constitucion, ella debe conocer de disposiciones que hayan sido acusadas vy
se encuentren derogadas, siempre y cuando tales normas contimien produciendo efectos
juridicos!. En cambio, si la norma demandada excluida del-ordenamiento juridico no sigue
surtiendo efectos juridicos o nunca los produjo, el pronunc:larmento de constitucionalidad
resulta inocuo, por carencia de objeto.

3- En este orden de ideas, la Corte debe examinar si las normas demandadas excluidas
del ordenamiento juridico ocasionan o produjeron efectos juridicos, que justifiquen el
pronunciamiento de este Tribunal. Al respecto esta Corporacién coincide con el Ministerio
Publico al afirmar que las normas derogadas no surten efectos juridicos préacticos, por cuanto
el articulo 3° ordinal 4° de la Ley 48 de 1968, ¢l cual ya fue declarado exequible por esta
Corporacion,? sustituyé la norma acusada, con 1o cual los posibles efectos ultractivos de ésta
fueron disueltos por aquella, hace ya 27 afios. '

Al raspecto puede verse, entre otras, las sentencias C-454/93, C-457/93, C-467/93, C541/93, C-103/93, C-377/83,
C-047/94 y C-104/94.

Sentencia C-548/94. MP Hernando Herrera Vergara,
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- Ademas, lo anterior permite demostrar que una vez derogado el articulo 1° literal 1) del
Decreto No. 753 de 1956, en virtud de la sancion de la Ley 48 de 1968, desaparecieron los
fundamentos de derecho de los actos administrativos expedidos con base en las normas
derogadas, y en consecuencia se produjo la perdida de fuerza ejecutoria de los mismos (art. 66
num. 2° C.C.A.). Esto indica a todas luces que la norma derogada no ‘estd produciendo
efectos juridicos que justifiquen un fallo de la Corte Constitucional diferente al inhibitorio,
como en efecto se resolvera.

IIL. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Const1tuc1onal de la Repubhca de Colombia, en nombre
del Pueblo y por mandato de la Constitucion,

RESUELVE:

_ INHIBIRSE para emitir pronunciamiento de fondo por carencia actual de objeto con
respecto al articulo 1° literal-i) del Decreto No. 753 de 1956, -

Copiese, comuniquese, notifiquese, -cumplase e insértese en la Gaceta de la Corte
Constitucional

JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO Pre51dente :
JORGE ARANGO MEJIA Magistrado -
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
HERNANDO HERRERA VERGARA  Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
VLADIMIRO NARANJO MESA, Magistrado

MARTHA VICTORIA SACHICA:DE MONCALEANO, Secretaria General
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- SENTENCIA No. C-506
"noviembre 9 de 1995

AUTONOMIA TERRITORIAL/UNIDAD NACIONAL

El modelo actual de ln organizacion del Estado colombiano responde a una concepcidn
diferente a la del Estado unitario centralizado. El punto fundamental de este cambio se
encuentra en el conceplo de autonomia, que se atribuyé de manera explicita a las entidades
territoriales, a través de las cuales se busca hacer efectivo el respeto a la identidad
comunitaria local y a su capacidad de autodeterminarse, sin que se ignore por eso lu
necesidad de que ciertas actividades sean coordinadas y planeadas desde el poder central.
Unidad nacional v autonomia de las entidades territoriales no son pues conceptos
antagonicos; por el contrario, se implican mutuamente. El fortalecimiento de o unidad de
la nacidn, consignado como proposito esencial en el Predmbulo de la Constitucion, precisa
la revitalizacion del municipio; pero a su vez, la concepcion del mismo como nucleo
fundamental de la organizacion politico- social y administrativa del pais implica la
redefinicion del Estado y de sus relaciones con los miembros del mismo.

MUNICIPIO

El municipio que antes aparecia relegado en un tercer plano, después de la nacién y los
departamentos, es hoy la célula fundamental de la estructura politica y administrativa del
Estado; lo que significa que el poder central o puede injerir en las gestiones y decisiones
que se asuman a nivel local, de acuerdo con lad competencias establecidas, pues si tal
ocurre se compromele la autonomia administrativa, patrimonial y fiscal que la Constitucion
les reconoce a los entes territoriales descentralizados con las limitaciones sefialadas en la
Constitucion y la ley.

AUTONOMIA FISCAL DE ENTIDADES TERRITORIALES

El poder impositivo del Congreso se halla también limitado, en la medida en que no puede
afectar los bienes y rentas de propiedad de las entidades territoriales, los cuales gozan de las
mismas garantias que la propiedad y renta de los particulares, ni puede conceder exenciones
ni tratamientos prefevenciales en relacion con los tributos de éstas. Dicha prohibicion no
se presenla com la cesion que en un momento dado haga el legislador a los municipios, del
producio de un impuesto de cardcter nacional, caso en el cual la atribucion sigue siendo del
Congreso, y éste podrd derogar el tributo; pero no puede disponer del producto ya cedido,
el cual serd libremente administrado por la entidad territorial beneficiaria.
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IMPUESTO SOBRE COMERCIO EXTERIOR-No corresponde a municipioé

El impuesto sobre el comercio exterior no ha sido pues creado ni cedido por la ley en
favor de las entidades territoriales; por tanto éste nunca ha ingresado al patrimonio de
aquéllas y, en consecuencia, la prohibicion que contempla la norma demandada no implica
un desconocimiento de los derechos patrimoniales que la Constitucion les otorga a los
municipios ni vulnera la autonomia de que disponen para administrar sus propios recursos,
ya que, se repite, ni el impuesto sobre el comercio exterior ni su producto les pertenece.

IMPUESTO SOBRE COMERCIO EXTERIOR/IMPUESTO DE INDUSTRIA Y
COMERCIO

El impuesto sobre el comercio exterior no se identifica con el impuesto de industria y
comercio. Aquél es del orden nacional, en tanto que éste es del orden municipal y por tanto
son inconfundibles. El impuesto de industria y comercio, de conformidad con lo prescrito
en el articulo 195 del Decreto 1333 de 1986, recae sobre "“todas las actividades comerciales,
industriales y de servicio que se realicen en las respectivas jurisdicciones municipales,
directa o indirectamente, por personas naturales, juridicas o por sociedades de hecho, ya
sea que se cumpla en forma permanente u ocasional, en inmuebles determinados, con
establecimientos de comercio o sin ellos”.

Referencia: Expediente No. D-839

Demanda de inconstitucionalidad contra el pardgrafo 3o. del articulo 32 delaLey 136 de
1994.

Demandante: Diego Franco Molina

Magistrado Ponente: Dr. CARLOS GAVIRIA DIAZ

Santafé de Bogotd, D.C., nueve (9) de noviembfe de mil novecientos noventa y cinco.

Acta No. 56

L ANTECEDENTES.

En ejercicio de la accion publica de inconstitucionalidad, el ciudadano DIEGO FRANCO
MOLINA presenta demanda contra el paragrafo 3o. del articulo 32 de la Ley 136 de 1994,

por considerar que dicha norma viola los articulos 294, 287 y 362 de la Constitucién.

Cumplidos los tramites sefialados en la Constitucion y la Ley, y oido el concepto del
Ministerio Publico, procede la Corte a decidir.

II. NORMA ACUSADA.

Seguidamente se transcribe el texto del articulo al que pertenece el paragrafo demandado,
el cual se resalta: '
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LEY 136 DE 1994

“Por la cual se dictan normas lendientes a modernizar la organizacion y el
Juncionamiento de los municipios.” :

“articulo 32. Atribuciones: Ademds de las funciones que se le sefialan en la
Constitucion y la ley, son atvibuciones de los concejos las siguienfes:

7 Establecer, reformar o eliminar trzbutos conrrxbucwnes impuestos y sobretasas,
de vonformidad con la ley.

Pardgrafo 30. A través de las facultades concedidas en el numeral siete, no se autoriza
a los municipios para gravar las rentas que el sector exportador haga al exterior.”

H1. RAZONES DE LA DEMANDA.

Para el actor, la conformacién del Estado Colombiano indicada en el articulo 1'de la
Constitucién, como una “Repiblica unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades
territoriales...” adquiere sentido en la medida en que se dote a dichas entidades “a mas de su
personeria juridica, de un patrimonio gue puedan administrar con autonomia y se les asegure
que el poder central no pueda suprimirlo o cercenarlo. En este aspecto radica la efectividad
de su capacidad de gestion y ejecucidn de las competencias administrativas que se les asignan
para el buen cumplimiento de los servicios que estdn llamadas a prestar ¥y, en general para la
reallzaflon de los fines del Estado™. *

Desarrollando el concepto de autonomia fiscal de los entes territoriales, observa que:
*_..el actual ordenamiento superior se abstuvo de conferir a los Concejos pese a aseveraciones
en contrario, la llamada soberania fiscal en la regulacion de 1a cuestion tributaria, pues dicha
competencia continia supeditada a los precisos marcos de permision que establezcan las
normas superiores. Empero una vez creado debidamente €l impuesto, no le s posible al
Congreso introducir recortes o excepciones a €1, con perjuicio de los fiscos municipales, pues
los Municipios siempre con sujecién a las pautas trazadas por el legislador adquieren el
derecho a incorporarlos en sus presupuestos, a disponer lo conducente a su administracién y
recaudo y a decidir la utilizacién que habra de dar a los ingreses que genere”,

Con fundamento en las premisas anteriores, concluye que la prohibicién hecha a los
municipios en el paragrafo 3 del articulo 32 de la Ley 136 de 1994, contraria la Constitucion
en sus articulos 287 numeral 3, porque la disposicion demandada desconoce la autonomia de
que gozan las entidades territoriales para‘la gestion de sus intereses; autonomia que les
permite administrar sus propios recursos y establecer los tributos que consideren necesarios
para el cabal cumplimiento de sus funciones; 362, en cuarito se desconoce €l derecho de propiedad
exclusiva que les corresponde a los municipios sobre el impuesto, y 294, pues la norma
impugnada contemypla una exencion en relacion con un tributo de propiedad del municipio.

E! demandadante alude al impuesto de industria y comercio, para sefialar que de

-conformidad eon el articulo 195 del Decreto 1333 de 1986, es un impuesto de caracter
municipal, que robustece las economias locales y que por haber sido cedido a éstas, no puede
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ser objeto de actos de disposicion por parte de las autoridades nacionales, las cuales tampoco
pueden conceder exenciones o tratamientos preferenciales relacionados con el tributo. |
i . ‘ ‘IQ . + .

IV. INTERVENCION (%IUDADANA.

El Ministro de Hacienda y Credlto Publlco intervino a través de apoderado, para solicitar
la declaracwn de exequ1b111dad de la norma acusada, por la 51gu1entes razones:

-No son pertinentes los mandatos constitucionales sobre los é'ua‘les el actor construye su
cargo, en la medida en que los mismos tienen como supuesto necesario la existencia actual
de una contribucion cuya titularidad corresponda a la respectiva entidad territorial, lo mismo
que la pretension de la Nacion a través de la ley, de hacer suya la misma.. Estos dos supuestos
son extranos al texto legal demandado.”

-”El texto demandado desarrolla el principio constitucional de la igualdad de las entidades
territoriales, en la medida.en que los tributos que gravan el comercio exterior son rentas
‘nacionales... El que las entidades territoriales, entre €llas los municipios, pudieran gravar ¢l
comercio exterior, negaria este principio constitucional, porque una renta nacional seria
apropiada particularmente, en desmedro de los demés derechos constitucionales de las demas
entidades territoriales”.

-”Si llegamos a concebir que una entidad territorial pueda establecer auténomamente un
gravamen sobre un hecho o actividad ya gravado o exceptuado en una Ley de la Republica,
desembocariamos en el evento de una doble tributacién, prohibida por nuestra Carta Politica,
al margen del poco recibo que tiene esta situacion en la teoria de la Hacienda Publica™.

-”...el fundamento que soporta la disposicién impugnada, es la organizacién del Estado
colombiano como una Republica unitaria, que haga efectivos los intereses generales de la
Nacién, uno de los cuales es el comercio exterior... Los municipios s6lo podran gravar hechos
que se realicen dentro de] ambito de su competencia... S6lo si los municipios son entendidos
como Reptiblicas unitarias, sin ningin nexo con la Nacién colomblana podria pensarse que
los mismos pudleran gravar el comercio exterior.”

Pl K . - . .

-’La disposicién demandada dentro de este proceso, lejos de violar mandato constitucional
alguno, desarrolla lo prescrito por el articulo 313-4 de la Carta Politica”, segin el cual la
facultad impositiva de los municipios contintia supeditada a la Constitucién y a la ley.

-La prescr1pc1on del paragrafo 3o. .del articulo 32 de la Ley 136 de 1994 resulta inncesaria,
ya que “sin una ley que llegare a atitorizar el establecimiento de tributos al comercio exterior,
en cabeza de los municipios, si €8 que conceptual y Jurldlcamente pudiera darse, éstos estarian
imposibilitados; de acuerdo con el articulo 313-4 de la Carta Politica, para establecer tal
contribucién en forma independiente”.

5 i

V. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO. -

Ante la aceptacion del impedimento manifestado por el Procurador General de la Nacién,
emitié concepto el Viceprocurador General, quien solicita a la Corte declarar exeqmble la
norma acusada. Fundamenta su peticion en las siguientes consideraciones:
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...J]a autonomia a que se refieren los articulos 287, 294 y 311 de la Constitucioén Nacional
debe ser ejercitada como tantas veces lo ha sostenido la Jurlsprudencm dentro de la unidad y
organizacion de la comunidad estatal sin desbordar el centro de autoridad, como lo ordenan
los principios de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad. Asi, pues, la autonomia de las
entidades territoriales no es soberania, y por principio reconoce limite frente al estado unitario”.

-"Visto el contenido general del articulo 32 parcialmente acusado, es claro notar que es
desarrolio del 313-4 constitucional en la medida en que esta norma superior prevé como
facultad de los Concejos Municipales votar de conformidad con la Constitucion y la ley los
tributos y los gastos locales™.

-"La modalidad de comercio exterior prevista en el pardgrafo acusado es del resorte
nacional y por lo tanto escapa a la érbita impositiva de los municipios, los cuales en virtud
del numeral 4o. del articulo 287 poseen como derecho el participar de rentas nacionales; es
razonable entonces, que la ley acusada haya prohibido utilizar la potestad de los concejos de
establecer tributos para gravar las rentas que el sector exportador haga al exterior. A contrario
sensu, sera preciso entender que en los eventos en que la actividad sea de indudable interés
local, la ley, frente a la regla de competencia de las autoridades locales, sélo podra sefialar
parametros y permitir la gestién auténoma por parte de los entes locales”.

-"...en relacién con imperativos nacionales es el Congreso el facultado para gravar las
rentas y por lo tanto en estos eventos, no puede hablarse de exenciones que perjudiquen las
rentas locales.”

-"...si una entidad territorial pudiese establecer auténomamente un gravamen sobre un
hecho o actividad ya gravado por una ley de la Republica, desembocariamos en el evento de
una doble tributacion, no permitida por la Carta”.

V1. CONSIDERACIONES DE LA CORTE.
A. Competencia.

Como la acusacion se dirige contra una disposicion que hace parte de una Ley, corresponde
a esta Corporacion decidir sobre su constitucionalidad, de conformidad con lo previsto en el
articulo 241-4 de la Carta.

B. Unidad nacional y autonomia de las entidades territoriales,

La Constitucion de 1991 consagra una nueva concepcién del Estado y del poder. El
respeto de la dignidad humana concebido como elemento fundante del Estado Social de
‘Detecho, encuentra su desarrollo en ¢l reconocimiento de su propia autodeterminacion, dentro
de la comunidad social ala cual pertenece, que sélo se logra con su participacién activa en
las decisiones que le incumben, De ahi que Estado Social de Derecho, democracia participativa
y autonomia territorial no sean mds que expresiones de un (nico fin; el desarrollo integral
del hombre dentro de su contexto social.

En este sentido, la autonomia territorial tiene como propdsito lograr una eficiente

asignacion de los recursos del Estado, para el cabal cumplimiento de sus funciones, teniendo
en cuenta las necesidades y requerimientos particulares de cada comunidad local.
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Durante la vigencia de la Constitucion de 1886 se comenz6 a vivir en el pais una marcada
tendencia a la descentralizacién politica y admlmstratlva. en virtud de la cual se fueron
asignando progresivamente poderes y competencias, pero también obligaciones y
responsabilidades a las entidades territoriales, muchas veces sin la necesaria armonia con la
descentralizacion de los recursos econdémicos, error que impidié a las entidades responder en
forma adecuada a sus nuevos compromisos histéricos.

La nueva Carta contempla un claro propésito de consolidar el proceso descentralizador
que se venia gestando, en favor del municipio colombiano, al cual define como la “entidad
fundamental de la divisién politico- administrativa del Estado” (articulo 311 de la
Constitucion). Tal determinacién se ubica dentro de las contemporaneas tendencias mundiales
del Estado, en materia de administracién piblica y politica fiscal.

El modelo actual de la organizacién del Estado colombiano responde a una concepcién
diferente a la del Estado unitario centralizado. El punto fundamental de este cambio se
encuentra en el concepto de autonomia, que se atribuy6 de manera explicita -entre otras- a
las entidades territoriales, a través de las cuales se busca hacer efectivo el respeto a la identidad
comunitaria local y a su capacidad de autodeterminarse, sin que se ignore por eso la necesidad
de que ciertas actividades sean coordinadas y planeadas desde el poder central.

Unidad nacional y autonomia de las entidades territoriales no son pues conceptos
antagonicos; por el contrario, se implican mutuamente. El fortalecimiento de la unidad de la
nacién, consignado como proposito esencial en el Preambulo de 1a Constitucién, precisa la
revitalizacion del municipio; pero a su vez, 1a concepcién del mismo como nicleo fundamental
de la organizacion politico- social y administrativa del pais implica la redefinicién del Estado
y de sus relaciones con los miembros del mismo.

Esta Corporacién se ha pronunciado con anterioridad sobre el punto que ahora se trata.
Valga citar la sentencia C-004 de 1993, que, con ponencia del Magistrado Ciro Angarita
Barén, dijo:

“...la introduccién del concepto de autonomia, ¢ue implica un cambio sustancial en las
relaciones centro- periferia, debe en todo caso ser entendida dentro del marco general del
Estado unitario. De esta forma, a la ley corresponderd definir y defender los intereses
nacionales, y para ello puede intervenir en los asuntos locales, siempre que no se trate de
materias de competencia exclusiva de las entidades territoriales. En cualquier caso, hay que
tener en cuenta que de lo que se trata es de armonizar los distintos intereses, y no sunplemente
de delimitarlos y separarlos.”

En sintesis, el municipio que antes aparecia relegado en un tercer plano, después de la
nacion y los departamentos, es hoy la célula fundamental de la estructura politica y
administrativa del Estado; lo que significa que el poder central no puede injerir en las gestiones
y decisiones que se asuman a nivel local, de acuerdo con las competencias establecidas, pues
si tal ocurre se compromete la autonomia administrativa, patrimonial y fiscal que la
Constitucion les reconoce a los entes territoriales descentralizados con las limitaciones
sefialadas en la Constitucién y la ley.
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C. Autonomia fiscal de las entidades territoriales

La autonomia tertitorial, pues, tiene limites en relacion con asuntos atingentes a los
intereses nacionales. Tal es el caso del sistema tributario, gobernado por el principio de
unidad, en virtud del cual se busca evitar que los tributos municipales resulten incongruentes
con propositos de mayor envergadura,

La Constitucién asigna la facultad impositiva al Congreso. a las asambleas departamentales
y a los concejos municipales; pero el dmbito de potestad impositiva de estos Gltimos debe
estar seflalado por aquél, salvo en lo relativo a la propiedad inmueble, pues sobre su gravamen
tienen los municipios la potestad exclusiva (articulo 317 C.P.). Es decir, la facultad de las
asambleas y concejos para imponer contribuciones no es originaria, sino que esta subordinada
a la Constitucién y a la ley; no obstante, las entidades territoriales gozan de autonomia, tanto
para la decision sobre el establecimiento o supresion de impuestos de caracter local, autorizados
en forma genérica por la ley. como para la libre administracién de todos los tributos que
hagan parte de sus propios recursos (arts. 287-3 y 313-4 C.N.).

Precisando el asunto que aqui se analiza, expreso la Corte, en sentencia C-517 de 1992,
con ponencia del Dr. Ciro Angarita Bardn, que:

«_la Corte juzga necesario poner de presente que la denominada tesis de la “soberania
fiscal” de las entidades territoriales no tiene asidero constitucional. Asi se inftere de manera
clara e inequivoca no s6lo del contexto sistematico de la Carta y en part;cular de los articulos
c1tados sino ademis de la misma historia de dicha iniciativa.

“La propuesta de consagrarla fue derrotada en la Asamblea Constitucional. -Esos mismos
clementos permiten sin reticencias afirmar que en la nueva Carta el Constituyente en esta
materia conservo los lineamientos basicos del régimen anterior pues les reconoam una
autonomia fiscal hmltada Es decir, su gjercicio se subordina a los términos que¢ Fsefiale la ley.

“En efecto, pese a que la Carta del 91 incrementé notablemente la capacidad tributaria de
las entidades territoriales contintia supeditada a la ley que ha de ejercerse con estricta sujecién
a los pardmetros que en ella #& fijen”.

Sin embargo, el poder impositive del Congreso se halla tambi¢n limitado, en la medida
en que no puede afectar los bienes y rentas de propiedad de las entidades territoriales, los
cuales gozan de las mismas garantias que la propiedad y renta de los particulares, ni puede
conceder exenciones ni tratamientos preferenciales en relacién con los tributos de éstas.
Dicha prohibicion no se presenta con la cesion que en un momento dado haga el legislador a
los municipios, del producto de un impuesto de carécter nacional, case en el cual la atribucion
sigue siendo del Congreso, y éste podra derogar el tributo; pero no puede disponer del producto
va cedido, el cual serd libremente administrado por la entidad territorial beneficiaria.

D. Sobre el comercio exterior.

En el caso concreto del impuesto sobre el comercio exterior, la norma acusada, antes que
crear impuestos de cardcter local, mantiene una politica que ha sido constante, cual es la de
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prohibir a las entidades territoriales el establecimiento de cargas impositivas sobre tal actividad.
Como antecedentes legislativos de la prohibicién de gravar a nivel local las exportaciones, se
citan los articulos 259 numeral 2 literal b del Decreto 1333 de 1986y 18 de laLey 9 de 1991,
que prescriben: ' ' ; ' .

Decreto 1333 de 1986, art 259 numeral 2 literal b.

“art.259. No obstante lo dispuesto en el articulo' anterior, c&ntinﬁ'arén Qigentes:

i. ...Ademés, subsisten para los Departamentos y Municipios las siguientes prohibiciones:
b. La de gravar los articulos de produccion nacional d‘estinados. a la exportacion”.

Ley 9 de 1991, articulo 18 “Disposiciones sobre gravamenes a las exportaciones. Las
entidades territoriales y los Distritos Especiales no podran establecer gravdmenes sobre la
exportacion, ni sobre el trdnsito de productos destinados a la exportacion”.

La disposicién acusada constituye el ejercicio de una facultad impositiva propia del
legislador, que simplemente ha juzgado conveniente, atendiendo a politicas econdmicas
relacionadas con las expectativas de internacionalizacion de la economia y de estimulo a las
exportaciones, limitar las cargas impositivas sobre los bienes destinados a la exportacién o
sobre la actividad misma.

El impuesto sobre el comercio exterior no ha sido pues creado ni cedido por la ley en
favor de las entidades territoriales; por tanto éste nunca ha ingresado al patrimonio de aquéllas
y, en consecuencia, la prohibicién que contempla la norma demandada no implica un
desconocimiento de los derechos patrimoniales que la Constitucion les otorga a los municipios
ni vulnera la autonomia de que disponen para administrar sus propios recursos, ya que, se
repite, ni el impuesto sobre el comercio exterior ni su producto les pertenece.

El demandante considera que la prohibicién hecha a los municipios, en la norma
demandada, para gravar las rentas que el sector exportador haga al exterior, constituye una
exencién en relacién con un tributo de propiedad de las entidades territoriales. Su error
radica en confundir los conceptos de-exencidn tributaria y prohibicion de establecer un tributo,
el primero de los cuales consiste en la liberacién de una carga impositiva que en principio
tiene el sujeto, pero de la que, por razones determinadas, €l legislador o la corporacién
correspondiente, resuelve liberarlo; en tanto que el segundo concepto hace relacién yano al
particular sino a la corporacion publica, asamblea o concejo, a quien la ley no le asigna la
facultad de crear el impuesto.

La Constitucion prohibe al legislador decretar exenciones sobre impuestos de propiedad
de las entidades territoriales, segun lo prescribe el articulo 294 de ia Constitucion Nacional,
ya que son las mismas corporaciones publicas de dichas entidades las facultadas para decidir

 sobre la concesion de exenciones o tratamientos preferenciales en telacion con los tributos de
su propiedad.

139



C-506/95

Por ultimo, valga aclarar que el impuesto sobre el comercio exterior no se identifica con
el impuesto de industria y comercio. Aquél es del orden nacional, en tanto que éste es del
orden municipal y por tanto son inconfundibles. El impuesto de industria y comercio, de
conformidad con lo prescrito en el articulo 195 del Decreto 1333 de 1986, recae sobre “todas
las actividades comerciales, industriales y de servicio que se realicen en las respectivas
Jurisdicciones municipales, directa o indirectamente, por personas naturales, juridicas o por
soctedades de hecho, ya sea que se cumpla en forma permanente u ocasional, en inmuebles
determinados. con establecimientos de comercio o sin ellos™. (Lo resaltado no es del texto)

En merito de lo expuesto, la Corte Constitucional administrando justicia en nombre del
Pueblo y por mandato de 1a Constitucién,

RESUELVE:
Declarar EXEQUIBLE el paragrafo 3 del articulo 32 de la Ley 136 de 1994,
Copiese, notifiquese, publiquese, comuhiquese a quien corresponda, insértese en la Gaceta
de 1a Corte Constitucional y archivese el expediente.
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDOQ, Presidente
JORGE ARANGO MEITA, Magistrado
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
HERNANDO I-IERRER.A VERGARA, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
VLADIMIRO NARANJO MESA, Magistrado

MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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SENTENCIA No. C-507
noviembre 9 de 1995

CARRERA PENITENCIARIA Y CARCELARIA/CARRERA ADMINISTRATIVA
ESPECIAL

La carrera penitenciaria y carcelaria tiene, como carrera administrativa especial,
sustento en la Constitucion por las siguientes razones: Era una carrera especial de origen
preconstitucional. Aunque esta sola circunstancia no avala su constitucionalidad, hay que
tener en cuenta que el Constituyente de 1991, en modo alguno tuvo la intencion de suprimir’
las carreras especiales existentes con anterioridad, pues del conjunto normativo que regula
el sistema de la carrera administrativa sélo se infiere que pueden existir una carrera
administrativa general y unas carreras administrativas especiales.

Referencia: Expediente No. D-929.

Actor: José Antonio Galan Gémez.

Demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 82 y 83 del Decreto Ley 407 de
1994 “por el cual se establece el Régimen de Personal del Instituto Nacional Penitenciario y
Carcelario”.

Magistrado Ponente: Dr. ANTONIO BARRERA CARBONELL.

Aprobado en Santafé de Bogota, D.C. el dia nueve (9) de noviembre de mil novecientos
noventa y cinco (1995).

' I. ANTECEDENTES

Cumplidos los tramites propios del proceso a que da lugar la accién de inconstitucionalidad,
procede la Corte a resolver lo pertinente, en relacién con la demanda instaurada por el
ciudadano José Antonio Galan Gémez, en la cual pretende la declaracion de inexequibilidad
de los articulos 82 y 83 del Decreto Ley 407 de 1994 “por el cual se establece el Régimen de
Personal del Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario”.
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1. TEXTO DE LA NORMA ACUSADA
Se transcribe el texto de las normas acusadas, asi:
DECRETOQ LEY 407 DE 1994

Por el cual se estabiece el Régimen de Personal del Instituto
Nacional Penitenciario y Carcelario.

Art. 82, Junta de Carrera Penitenciaria. La ;unta de carrera pemtenczaria estara
integrada por: -

1. EI Director General del Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario, INPEC, o
su delegado.

2. El Jefe de la Oficina Juridica,

3. El Jefé de la Division Recursos Humanos.

"

"4 El Jef'_e‘-dé {a Oficina de Control Inrerﬁo, ‘qm"én actuard como secrelario de la Junta.
5. EI Subdirector de la Escuela Penitenciaria Nacional '~

6. Un represéntante del Cuerpo de Custodia y Vigilancia Penitenciaria y Carcelaria
Nacional, elegido por votacion para un periodo de dos (2) afios, con su respectivo -
suplente, por los integrantes de dicho cuerpo.

7.-Un representante del personal administrativo del Instituto Nacional Penitenciario
y Carcelario, INPEC, elegido por votacion para un periodo de dos (2) afios, con su
respectivo suplente, por los integrantes del personal administrativo.

Art-83. Funciones de la Junta de Carrera Penitenciaria. Corresponde a la Junta de
Carrera Penitenciaria las srguwnies ﬂmc:ones .
1. Administrar y vrg:lar la Carrera Penitenciaria, disefiando programas relatwos a
todos los aspectos a ella inherenies, tales como: evaluacion y calificacion de servzcros
CUrSOS y CONCUTSOS, promociones ¥ ascensos; esiimulos y distinciones.

2. Desarrollar politicas, formuladas porel COHSE]O Directivo tendzentes a implementar
los planes y programas para el personal de Carrera Penitencioria.

3. Difundir y hacer cumplir las disposiciones que regulan la prombocié'n de personal

4. Elaborar los procedimientos para la aplicacion de las disposiciones sobre promocion
de.personal y administracion de carrera en el Instituto Nacional Penitenciario y
Carcelario, INPEC. £

' ¢ . . '
5. Promover, orientar, coordinar y controlar las actividades sobre promocion de
personal y administracion de carrera en las categorias respectivas.
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6. Vigilar que los nombramientos provisionales no excedan del término legal.

7. Inscribir en carrera a los funcionarios del Instituto Nacional Penitenciario y
Carcelario, INPEC, que hayan cumplido con los requisitos.

8. Emitir concepto al Director General del Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario,
INPEC, sobre el retiro del servicio de un miembro del Cuerpo de Custodia y Vigilancia
Penitenciaria y Carcelaria Nacional en cualquier tiempo por inconveniencia del
mismo en la mstttuczon o0 por concepto sobre bajo rendimiento en el servicio. ’

9. Conocer de oficio o a peticién de parte, de las irregularidades que se presenten en
. la realizacion de los procesos de seleccion, pudiendo dejarlos sin efecto, total o
' parczalmente Excluir de la lista de elegibles a las personas que hubieren incurrido
en violacion a las leyes o los reglamentos que reguian la administracién de personal
al servicio del Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario, INPEC, y proponer la
revocatoria de nombramiento u otros actos administrativos, si comprobaren que éstos,
se efectuaron con violacién de las normas que regulan la materia.

3
N A

IIL LA DEMANDA - "

Segun el actor, las normas acusadas irfringen los preceptos constitucionales contenidos

en los articulos 1, 4, 125, 130 y 374 a 380 de la Constitucién Politica.

El concepto de la violacion aparece expuesto de la siguiente thanera:

Las normas demandadas violan el art. 130 de la Constltumon, el cual dispone:
. A B d
“Habr4 una Comisién Nacional del Servicio Civil responsable de la administracion y
vigilancia de las carreras de los serv1dores publicos, excepcion hecha de las que tengan
caracter especial”.
. . a *

Para sustentar la violacién de la referida disposicién elactor se remonta a los antecedéntes
relacionados con la creacién de dicha comisién en el seno de la Asamblea Nacional
Constituyerte y cita apartes de la sesion correspondiente al dia 22 de'mayo de 1991, en la
cual; afirma el demandante, se expresé: “.....La ley organizara la administracion de las carreras,
garantizando su independencia y autonomia, habrd una comisién de servicio civil que sera
responsable de la administracién de las distintas carreras administrativas, igualmente

" supervigilara las carreras especiales de la rama legislativa, de la Procuraduria, de la

- Registraduria y de la Contraloria. La ley determinara su conformaciény la forma de garantizar’

su autonomia frente a las ramas del Poder Publico”.
Luego el demandante manifiesta: _ S S .

“En tratandose de la Comisién de Servicio Civil, se concebia como un organismo que estuviera

- por encima de las tres ramas del poder publico, con el fin de garantizar su-autonomia en el ejercicio

de la funcién administrativa y vigilancia de las distintas carreras administrativas”, como en efecto
quedé consignado en el art. 130 de la Constitucién. Por lo tanto, se colige que la referida comisién
tiene competencia, en forma exclusiva, para administrar y vigilar las carreras administrativas
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de los empleados del Estado, con excepcion de las que tengan el caricter de especial. Y
tienen caracter especial, las carreras a que alude la sentencia C-391 de 1993, de la Corte
Constitucional.

Dado que la Constitucion no sefiala entre las carreras especiales a la Carrera Penitenciaria,
carecen de sustento constitucional las normas demandadas, porque al crear a la Junta de la
carrera Penitenciaria y al sefialarle funciones relacionadas con 1a administracién de dicha
carrera, se desconoce la competencia que la Constitucidn le otorgd a la Comision Nacional
del Servicio Civil para la administracién y vigilancia de las carreras de servidores piblicos
que no tengan cardcter especial. )

Por otra parte, en los articulos 76 y 77 del decreto 407 de 1994, no se establece
categbricamente que dicha carrera ostente el cardcter de especial, razén suficiente para aseverar
que no esta excluida de lo ordenado por el art. 130 de la Constitucién y que su administracién
correspende a la Comision Nacional del Servicio Civil, conforme a las funciones que se le
asignaron mediante el art. 14 de la ley 27 de 1992,

Aceptar que la Junta de Carrera Penitenciaria tiene competencia para administrar y vigilar la
Carrera penitenciaria y carcelaria, serfa consentir que una disposicién de inferior jerarquia
modifique la ley de leyes, desvirtuando ¢l mandato contenide en los articulos 4, que reconoce la
primacia de la Constitucién y 374 a 380 que sefialan los modos y procedimientos para su reforma.

IV. INTERVENCION DEL MINISTERIO DE JUSTICIA Y DEL DERECHO

La ciudadana Gloria Stella Ortiz Delgado, cuya intervencién autoriza ¢l Ministerio de
Justicia y del Derecho, solicité a la Corte declarar exequibles las normas acusadas, con
fundamento en los siguientes argumentos:

El estudio de las normas acusadas no puede realizarse sin tener en cuenta que ellas
- pertenecen a una normatividad de cardcter especial que se ha ido perfilando a lo largo del
tiempo, con anterioridad a la Constitucion de 1991.

Dicha aseveracion larespalda la interviniente, con la cita y comentarios de las disposiciones
de los decretos 1817 de 1964 y 1661 de 1965 y la ley 32 de 1986, que en el pasado regularon
la carrera penitenciaria y carcelaria , y de las normas recientes sobre la materia contenidas
en ¢l art. 29 del decreto 2160 de 1992 y en el decreto 407 de 1994,

En lo que atafte con la cuestion de fondo planteada en la demanda, defiende la especialidad
de la Carrera Penitenciaria y Carcelaria, respaldada en la normatividad especial contenida
en los decretos 398 y 407 de 1994, relativa al régimen disciplinaric y de la carrera del
personal que presta sus servicios en el ramo penitenciario y carcelario, y concluye que la
norma del art. 130 fue la respuesta del Constituyente a la situacién del pais frente a los
diferentes tipos de carrera que el legislador reconocié a determinados servidores publicos, en
razén de las especiales condiciones de la actividad que desarrollan, que necesariamente
determina la consagracién de requisitos y exigencias especiales para el ingreso vy la
permanencia en la funcidn piblica, Por lo tanto, concluye que la especialidad de la referida
carrera tiene pleno sustento en el art. 130 de 1a Constitucion.
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VL. CONCEPTO DEL SENOR PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El Procurador General de l1a Nacidn emiti6 el concepto de rigor, concluyendo, luego del
andlisis de la argumentacion de la demanda, que las normas acusadas son exequibles. En lo
pertinente, expresé dicho funcionario:

La Constitucién consagré la carrera y generalizé su campo de aplicacién en toda la
administracién publica. No obstante, no pudo desconocer la realidad de la existencia de dos
modalidades de carrera, derivadas en parte de los sujetos a los que se dirigia su cobertura y en
parte a las funciones cumplidas. Una carrera que pudiéramos llamar genérica, cuyas preceptivas
se adecuaban primordialmente a los integrantes de la rama ejecutiva y similares y una gama de
carreras especiales, diferencia que se percibe claramente en los mandatos del articulo 130 superior.

No le asiste razén al demandante, porque la norma del art. 125 constitucional se fortalecid
con lo previsto en el art. 21 transitorio, que orden6 al Congreso expedir dentro del afio
siguiente a su instalacién las normas legales que desarrollaran los principios relativos a la
carrera administrativa, e igualmente faculté al Gobierno, para que en el evento de que aquél
no cumpliera con su misién, pudiera dictar dichas normas, en el término de tres (3) meses.

En la disposicidn transitoria mencionada se previ, ademas, que mientras no se expidieran
las referidas normas, continuarian vigentes las que regulaban la materia, en cuanto no
contrariaran la Constitucion.

“En cumplimiento de la citada voluntad del constituyente se expidié entonces la Ley 27 de
1992 desarrollando la carrera administrativa que pudiéramos denominar genérica, donde se
determiné igualmente su cobertura. Alli, naturalmente, establecida la regla general, se determiné
la excepcion, consagrandose en lo que nos interesa, en el articulo 2o. inciso tercero que:

Los servidores del Estado que prestan sus servicios en la Presidencia de la Republica,
Congreso de la Republica y por virtud de la Ley, Ministerios de Defensa, Organizacién
Electoral y demds entidades y sectores con carreras especiales o sistemas especificos de
administracion de personal, continuaran rigiéndose por las normas vigentes para ellos
consagrados en la Constitucién y la Ley”. ‘

“No cabe duda que revisando los antecedentes de la fusién que se verificé en la redefinicién
de la autoridad penitenciaria del personal administrativo del INPEC y del personal de custodia,
lo cierto es que el cardcter especial del régimen de carrera para esta clase de servidores no se
varié con el transito constitucional y en particular con la instauracién a ese nivel de la
carrera administrativa para todos los servidores pliblicos, observacién que aunada a la peculiar
naturaleza y funcién que le corresponde cumplir al INPEC, institucionalmente hablando,
determina la ubicacién de la carrera administrativa penitenciaria en el campo exceptivo a
que se refiere el articulo 130 constitucional y por ello su adecuacién a las preceptivas superiores
que se dicen”.

VII. CONSIDERACIONES DE LA CORTE

1. Competencia.
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Por dirigirse la demanda contra normas que hacen parte de una ley de la Republica, es
competente la Corte Constitucional para decidir sobre su constitucionalidad, segin lo prescribe
el numeral 4o, del articulo 241 de la Constitucién Politica.

2. La materia.
2.1. La situacién planteada eu la demanda.

Considera el demandante que las normas acusadas violan la Constitucion, porque el legislador
extraordinario confié a 1a Junta de la Carrera Penitenciaria la administracién y la vigilancia de
la referida carrera, desconociendo la competencia que el art. 130 ha otorgado a la Comision
Nacional del Servicio Civil en materia de carrera administrativa en general, salvo cuando se
trate de carreras administrativas especiales que, a juicio de aquél, son las que expresamente
prevé la Constitucion, entre las cuales no se encuentra la Carrera penitenciaria y carcelaria, -

2.2. Las carreras especiales en la Constitucion.

En la sentencias C-391 de 1993' y C-356 de 19942 la Corte tuvo oportunidad de referirse
al sistema general de la carrera administrativa y a las carreras especiales, previstas en la
Constitucidn, al indicar que ésta consagra un régimen general u ordinario de carrera en el
art. 125, e igualmente regimenes especiales de carrera para ciertos organismos del Estado.

Las carreras especiales estan consagradas en las siguientes normas de la Constitucién:

- Fuerzas Militares, articulo 217, que en lo pertinente dice: “la ley determinara el sistema
de reemplazos en las fuerzas militares, asi como los ascensos, derechos y obligaciones de sus
miembros y el régimen especial de carrera, prestacional y disciplinario que le es propio™.

- Policia Nacional, articulo 218, inciso 3°, segin el cual, “la ley determinara su régimen
de carrera, prestacional y disciplinario™.

- Fiscalia General de la Nacion, articulo 253, conforme al cual “la ley determinara lo
relativo a la estructura y funcionamiento de la Fiscalia General de ia Nacién al ingreso por
carrera y al retiro por servicio, a las inhabilidades e incompatibilidades, denominacion, calidades
remuneracion, prestaciones sociales y régimen disciplinario de los funcionarios y empleados
de su dependencia™

- Rama Judicial, articulo 256, numeral 1°, el cual establece que corresponde al Consejo
Superior de la Judicatura “administrar la carrera judicial”. '

- Contraloria General de la Republica, articulo 268, numeral 10°, segin €l cual, la ley
“determinara un régimen especial de carrera administrativa para la seleccién promocién y
retiro de los funcionarios de la Contraloria™.

T ome José Gregorio Hernandez Galindo.

z M.P. Fabio Marén Diaz.
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- Procuraduria General de la Nacién, articulo 279, que sefiala: “La ley determinara lo
relativo a la estructura y al funcionamiento de la Procuraduria General de la Nacién, regulara
lo atinente al concurso de méritos y al concurso del servicio, a las inhabilidades,
incompatibilidades, denominacién, calidades, remuneracién y al régimen disciplinario de
todos los funcionarios y empleados de dicho organismo”

La administracion y vigilancia de las carreras administrativas de los servidores publicos
corresponden a la Comisién Nacional del Servicio Civil, excepcion hecha de las que tengan
caracter especial (art. 130).

Conviene precisar, a efecto de decidir la controversia planteada, si las carreras especiales
son unicamente las expresamente previstas en la Constitucion o si pueden existir otras carreras
que tengan el caracter de especiales.

. A juicio de la Corte, el sefialamiento que se hace en la Constitucién de las carreras
especiales debe interpretarse en el sentido de la existencia de un mandato expreso y concreto
del Constituyente, para que en determinadas entidades del Estado se organizara un sistema
de carrera administrativa especial, atendiendo a la naturaleza o a las particularidades de las
actividades asignadas a ellas, desde el punto de vista funcional, técnico y operativo Yy,
obviamente con miras a asegurar la moralidad, eficiencia y eficacia de la correspondiente
funcién publica. Pero ello no es obstaculo, para que el legislador dentro de la competencia
discrecional que tiene para regular todo lo atinente a la funcion publica y, especificamente, a
la carrera administrativa (arts. 125, 130 y 150-23) pueda establecer carreras especiales que
aseguren el adecuado cumplimiento de los cometidos y funciones del Estado, por diversas
razones técnicas, operativas y funcionales, tales como, la especificidad de las actividades, que
no permite su homologacion con las que desarrollan normalmente otros funcionarios o empleados
estatales, la necesidad de establecer lineas de orientacion, direcciény autoridad jerarquizadas,
o disefiar controles y especiales tipos de responsabilidad laboral y disciplinaria, etc.

No obstante, conviene precisar que el establecimiento de regimenes de carreras especiales
debe obedecer a criterios objetivos, razonables y racionales, en el sentido de que las particulares
condiciones facticas o materiales que los justifiquen deben ser proporcionales alas finalidades
especiales de interés publico social que se pretendan satisfacer, de modo tal que, con el fin de
preservar el derecho a la igualdad, no se otorguen tratos diferenciados para ciertos sectores
de empleados que no se encuentran plenamente justificados.

2.3. Los cargos de la demanda.
2.3.1. Pronunciamiento anterior de la Corte en relacion con el decreto 407 de 1994.
En la sentencia C-108 de 1995 la Corte declar6 exequible desde el punto de vista formal

el decreto 407 de 1994, Igualmente declar6 exequible, entre otras disposiciones el numeral 8
del art. 83 de dicho decreto. Por consiguiente, la cosa juzgada absoluta sélo se predica con

8 M.P. Viadimiro Naranjo Mesa.
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respecto a esta Gltima norma y no con el resto de la normatividad acusada, respecto de la cual
se pronunciard de fondo.

2.3.2. Caracter especial de la Carrera penitenciaria y carcelaria .

Con anterioridad a la Constitucién de 1991, la carrera penitenciaria y carcelaria , era una
carrera especial. De ello da cuenta la normatividad que sobre el particular contenian los
decretos 1817 de 1964 y 1661 de 1965 v la ley 32 de 1986, vigente en parte (D-407-94 art.
185). anteriores a la Constitucion de 1991. Es mas, en vigencia de ésta el decreto 2160 de 1992,
gue fusiond la Direccion General de Prisiones del Ministerio de Justicia con el Fondo Reotatorio
de! mismo Ministerio, conservo su cardcter de especial al disponer en el art. 29 lo siguiente:

“El Institute Nacional Penitenciario y Carcelario organizars, reglamentard y administrara
el sistema de carrera penitenciaria, de acuerdo con el articulo 100 del Decreto 1817 de 1964
v las demas disposiciones legales vigentes, propendiendo por la eficiente utilizacion del
recurso humano”.

En manera alguna el legislador tuvo intencién de suprimir las carreras especiales que
venian rigiendo con anterioridad a la Constitucion de 1991, diferentes a las previstas en la
Constitucién (docente, diplomdtica y consular, penitenciaria y carcelaria), pues sobre el
particular se limité a lo previsto en el art. 130, alusivo a la administracion y vigilancia de las
diferentes carreras administrativas. Ademas, la Corte ha admitido la existencia de carreras
especiales, diferentes a las mencionadas expresamente en l1a Constitucién, al pronunciarse
sobre la constitucionalidad de algunas de las disposiciones contenidas en algunos de los
estatutos normativos que las rigen.

La conclusién inevitable es, entonces, que la carrera penitenciaria y carcelaria tiene,
como carrera administrativa especial, sustento en la Constitucion por las siguientes razones:

- Era una carrera especial de origen preconstitucional. Aunque esta sola circunstancia no
avala su constitucionalidad, hay que tener en cuenta que el Constituyente de 1991, en modo
alguno tuve la intencién de suprimir las carreras especiales existentes con anterioridad, pues
del conjunto nermativo que regula el sistema de la carrera administrativa sélo se infiere que
pueden existir una carrera administrativa general y unas carreras administrativas especiales,
algunas de las cuales por mandato expreso de la Constitucidén deben organizarse,

- Dicha carrera se justifica plenamente, conforme a los criterios antes expuestos, por:
1) La especialidad y la naturaleza del servicio penitenciario y carcelario que, segin el
articulo 2o. del decreto 407 “es preventiva, educativa y social para los reclusos y de apoyo a

las autoridades penitenciarias y carcelarias para el cometide de sus fines”.

2) La especialidad de las funciones que cumple el personal adscrito al ramo penitenciario
y carcelario. N

3) La necesidad de establecer, para el personal del ramo penitenciario y carcelario, un

distinto régimen de deberes, prohibiciones e incompatibilidades e inhabilidades y de control
de su actividad laboral, tanto en €l interior como en el exterior de los establecimientos
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carcelarios, y de situaciones administrativas, causales de ingreso y de retiro del servicio,
régimen disciplinario, etc.

4) La justificacién, por razones funcionales, técnicas y operativas y de moralidad y
eficiencia administrativa (art. 209 C.P), de que un organismo como la Junta Penitenciaria
pueda, con criterios de inmediatez y de celeridad, administrar y vigilar la carrera administrativa
penitenciaria y carcelaria. ’

Considera en consecuencia la Corte que las normas acusadas no infringen los preceptos
sefialados por el demandante, ni ninguna otra disposicion de la Constitucién. Por lo tanto,
seran declaradas exequibles, con excepcion del numerai 8 del art. 83, con respecto al cual se
ordenara estarse a lo resuelto en la sentencia C-108-95.

VIII. DECISION.

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional, Sala Plena, administrando justicia en
nombre del Pueblo y por mandato de la Constitucion Politica,

RESUELVE:

Primero. Con respecto al numeral 8 del art. 83 del decreto ley 407 de 1994 ESTESE A
LO RESUELTO en la sentencia C-108 de 1995.

Segundo. Declarar EXEQUIBLES los articulos 82 y 83, numerales 1 a7y 9, del Decreto
Ley 407 de 1994.

Notifiquese, cpiese, comuniquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y
archivese.

JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Presidente
JORGE ARANGO MEIJIA, Magistrado
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado Ponente
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
HERNANDO HERRERA VERGARA, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
VLADIMIRO NARANJO MESA, Magistrado

MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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SENTENCIA No. C-508
noviembre 9 de 1995

COSA JUZGADA
Referencia: Expediente No. D-831
Norma acusada:

Articulo 22, numerales 5 y 6 de la Ley 80 de 1993 “por la cual se expide el Estatuto
General de Contratacion de la Administracién Pablica”.

Actor: Tulio Méndez Espinosa.
Magistrado Ponente: Dr. ANTONIO BARRERA CARBONELL.

Santafé de Bogota, D.C., noviembre nueve (9) de mil novecientos noventa y cinco
(1995)

I. ANTECEDENTES

Cumplidos los tramites constitucionales y legales propios de la accion publica de
inconstitucionalidad, procede la Sala Plena de la Corte Constitucional a proferir el fallo
correspondiente, en relacién con la demanda de inconstitucionalidad instaurada por el
ciudadano Tulio Méndez Espinosa, contra los numerales 5 y 6 del articulo 22 de la ley 80 de
1993.

II. TEXTO DE LA NORMA ACUSADA

El texto de la norma acusada es el siguiente:

LEY 80 DE 1993

Por la cual se expide el estatuto general de contratacion de la administracion publica.
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EL CONGRESO DE COLOMBIA
DECRETA:

“ARTICULO 22.5 DE LA IMPUGNACION DE LA CLASIFICACION Y
CALIFICACION. Cualquier persona inconforme con la calificacion y clasificacion de
los inscritos, podrd impugnarlas ante la respectiva Camara de Comercio. El acto
administrativo de la Camara de Comercio que decida la impugnacion, podrd ser objeto
del recurso de reposicién y de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho en
los términos del cédigo Contencioso Administrativo. Para que la impugnacion sea
admisible deberd prestarse caucion bancaria o de compariia de seguros para garantizar
los perjuicios que se puedan causar al inscrito. Las entidades estatales deberdn
impugnar la clasificacion y calificacion de cualquier inscrito cuando adviertan
irregularidades o graves inconsistencias. El gobierno reglamentard el cumplimiento
de lo dispuesto en este articulo”.

ARTICULO 22.6 DE LAS SANCIONES. Cuando se demuestre que el inscrito de
mala fe presenté documentos o informaciones para la inscripcion, calificacion o
clasificacion que no correspondan a la realidad, se ordenard, previa audiencia del
afectado, la cancelacion del registro quedando en tal caso inhabilitado para contratar
con las entidades estatales por el término de diez (10) afios, sin perjuicio de las
acciones penales a que haya lugar”.

I11. LA DEMANDA
a) Normas constitucionales violadas.

A juicio del demandante, los preceptos normativos acusados son violatorios de los articulos
116 y 29 de la Constitucion Politica.

b) Concepto de la violacién.

Considera el demandante que se desconoce ¢’ articulo 116 de la Constitucién Politica,
pues si la impugnacion de la clasificacion y caliticacién de los inscritos en las Cémaras de
Comercio, para efectos de intervenir en la contratacién estatal, envuelve un litigio entre
particulares o entre una entidad estatal y un particular, las cimaras, al dirimir la impugnacién
estarian asumiendo la funcién estatal de administrar justicia, lo cual no estd autorizado por
lanorma constitucional en referencia, toda vez que si bien ésta faculta para que los particulares
sean investidos transitoriamente de dicha funcién en condicion de conciliadores o de 4rbitros,
en el tramite de dichas impugnaciones no se esta en ninguno de estos casos.

Agrega, que no obstante que las Camaras de Comercio para efectos de llevar el registro
tinico de proponentes son autoridades administrativas, no se les aplica el inciso 3o. del articulo
116 de la Constitucidn, el cual permite a la ley atribuir funcion jurisdiccional a determinadas
autoridades administrativas, teniendo en cuenta la naturaleza privada de éstas, pues la misma
disposicién sefiala que, “no les serd permitido adelantar la instruccién de sumarios ni juzgar
delitos™.
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En lo que atafie a la violacién del articulo 29 de la Constitucién, el demandante aduce
que cuando el numeral 6° del articulo 22 de la Ley 80 de 1993, establece como sancién
imponible al inscrito de mala fe en el registro de proponentes la cancelacién de registro
quedando en tal caso inhabilitado para contratar con las entidades estatales por el término de
10 afios, sin perjuicio de las acciones penales a que haya lugar, viola flagrantemente el
derecho al debido proceso en cuanto a que nadie podra ser juzgado sino conforme a las leyes
preexistentes al acto que se le imputa, ante juez o tribunal competente y con observancia de
Ia plenitud de las formas propias de cada juicio.

IV. INTERVENCION DEL MINISTERIO DE DESARROLLO ECONOMICO

El ciudadano Jorge Luis Castro Bernal, interviniente en favor del Ministerio de Desarrollo
Econdmico, se opuso a las pretensiones de la demanda con apoyo en los siguientes argumentos:

- En cuanto a la violacion del articulo 116, debe anotarse que a Constitucién (art. 210)
permite atribuir por la ley a los particulares el cumplimiento de funciones administrativas. A
su vez, por disposicién del ultimo inciso del articulo 150 de la Carta, al legislador le
corresponde expedir €l estatuto general de contratacién, de manera que al hacerlo le asigné
a las Camaras de Comercio la funcién administrativa de decidir sobre la impugnacion de los
registros de las empresas contratistas y de aplicar la inhabilidad que consagra la norma
impugnada.

- En relacién con ¢l segundo cargo por violacion del articulo 29, considera que no hay
desconocimiento del debido proceso porque el decreto reglamentario, expedido por €l gobierno
el 28 de abril de 1994 en ejercicio de las facultades que le asignd el articulo 22.5 de la ley 80/
93, estableci todo un ritual procesal que le garantiza al afectado controvertir 1a impugnacién
de su inscripcién y ejercer plenamente su derecho de defensa. Es mas, el acto que decide la
impugnacién es susceptible de ser controvertido, a través del recurso de reposicién y de la
accion contenciosa administrativa,

V. INTERVENCION DEL MINISTERIO DE GOBIERNO

El ciudadano Jesus Fernando Marin Castrillén, interviniente por el Ministerio de
Gobiemno, se opuso a las pretensiones de la demanda y sefial6 que las Camaras de Comercio
no administran justicia cuando resuelven sobre la impugnacién de una inscripeion, sino que
cumplen un trAmite administrativo y deciden sobre el punto mediante un acto administrativo.

Pero, ademas, cuando las camaras cumplen funciones administrativas, las decisiones que
profieran pueden ser controvertidas, mediante el recurso de reposicion y la accién
correspondiente ante la justicia confencioso administrativa, como lo dispone 1a ley 80 y ¢l
decreto 856 de 1994.

V1. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

Ante el impedimento del sefior Procurador General de la Nacién, intervino en el proceso
el sefior Viceprocurador, quien solicit6 a la Corte decidir que debia estarse a lo resuelto en la
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sentencia C-166 de 1995, proferida por esta Corporacién, mediante la cual se declararon
exequibles los numerales 5 y 6 del articulo 22 de la ley 80 de 1993 que ahora nuevamente se
demandan.

VII. CONSIDERACIONES DE LA CORTE
1. Competencia.

De conformidad con el numeral 4 del articulo 241 de la Constitucién Politica, esta
Corporaci6én es competente para conocer y resolver de manera definitiva sobre la demanda
propuesta por el ciudadano Tulio Méndez Espinosa.

2. Cosa Juzgada.

Mediante la sentencia C-166 del 20 de Abril de 1995, y con ponencia del Magistrado
Hernando Herrera Vergara, esta Corte tuvo oportunidad de pronunciarse sobre la
constitucionalidad de las normas acusadas esto, sobre los numerales 5y 6 del articulo 22 de
la ley 80 de 1993, con ocasién de la demanda formulada por el ciudadano Jorge Hernan Gil.

En la sentencia en cuestion, la Corte consider6 que los numerales acusados no desconocian
los articulos 29 y 116 ni ningin otro precepto de la Constitucion.

En cuanto a la alegada violacién del articulo 116 sefial6:

“En este orden de ideas, resulta claro que siendo las Camaras de Comercio entidades
de naturaleza corporativa, gremial y privada, y que correspondiendo el registro de
proponentes a una funcion publica de indole administrativa, como quedd demostrado
en otros apartes de esta providencia, el legislador al expedir el “Estatuto General de
la Administracién Publica”, con fundamento en la atribucion expresa contenida en
el'inciso final del articulo 150 Superior, estaba facultado para regular, dentro del
referido estatuto lo concerniente al registro de proponentes asi como para asignar el
ejercicio de esta funcion a particulares, acatando de paso la prevision del articulo
210 de la Carta, conforme al cual el cumplimiento de funciones administrativas por
particulares se realiza “en las condiciones que sefiale la ley”.

“dhora bien, en el ejercicio de la funcion administrativa de llevar el registro de
proponentes, las Camaras de Comercio, deben cefiirse a los postulados y reglas del
derecho publico, procurando observar las finalidades que el ordenamiento juridico
busca asegurar, y utilizando para ello los medios expresamente autorizados. Es sabido
que los actos juridicos en los que se concreta el ejercicio de la funcidn asignada, se
ubican dentro de la categoria de los actos administrativos y, en cuanto tales, estan
sujetos a las especificas disposiciones que regulan la materia”.

“De acuerdo con lo anotado, la inscripcion en el registro de proponentes supone
adelantar un procedimiento tipicamente administrativo al que, por tanto, le es
aplicable el Cédigo Contencioso Administrativo en aquellos aspectos que no hayan
sido objeto de especial regulacion en la Ley 80 de 1993 o en sus decretos
reglamentarios”. = - o .
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“La incorporacion en el registro de la informacion que el proponente suministra, se
lleva a cabo en virtud de un acto administrativo al que, dado su cardcter registral, se
le aplica lo dispuesto por el articulo 44 del C.C.A., que establece: “los actos de
inscripcion realizados por las entidades encargadas de llevar los registros piblicos se
entenderan notificados el dia en que se efectiie 1a correspondiente anotacién. ”

“Es indispensabie poner de presente que a la Camara de Comercio no le corresponde
el ejercicio del control de legalidad sobre los actos y documentas sujetos a inscripcidn,
su tarea, entonces, se limita a recibir la informacion y a efectuar la inscripcion sin
que le sea dado entrar en el examen o control de lo informado, salve en el caso de la
verificacion que se exige tratdndose de documentos otorgados en el exterior (Ley 80
de 1993 articulo 22 numeral 40.}".

Con respecto al cargo de violacién del art. 29, considerd:

“Luego, en relacion con la impugnacion de la calificacion y clasificacion, es posible
sostener que se trata de una etapa previa que se surte ante la misma administracion,
en este caso ante las Cdmaras de Comercio, constituyéndose en una primera ocasion
para darle curse a lus eventuales inconformidades que puedan suscitarse; etapa
que, como procedimiento administrativo que es, admite la controversia necesaria y
otorga las oportunidades pertinentes para que los diferentes puntos de vista se
expresen, antes de adoptar la solucion que se estime acertada”.

“De manera que a la impugnacion no le es ajeno el debido proceso cuya aplicacion
o las actuaciones administrativas aumenta la probabilidad de que todos los puntos
de vista relevantes sean ponderados y de que la decision tomada, en sede
administrativa, sea justificada y racional. La falta de previsidn de tramites como los
analizados o su simple pretermision se traduciria en la inaplicacion del articulo 29
de la Carta que extiende el debido proceso a “toda clase” de actuaciones
administrativas, porque el prurito de colocar cualquier controversia bajo el dominio
exclusivo y excluyente de los jueces de la Republica, terminaria por reducir
notablemente el campo de accion de las autoridades administrativas con la
consiguiente limitacion de las actuaciones a las cuales pudiera aplicarse las reglas
del debido proceso”.

(.)

“La Ley 80 de 1993 disipé toda duda sobre el particular ya que previé en el numeral
6o. del articulo 22 que las sanciones se ordenaran “previa audiencia del afectado”,
prohijando de ese modo, los postulados del debido proceso que impiden que sin
investigacion y sin posibilidad de efercer las mds elementales garantias, se impongan
las sanciones que la norma contempla. Queda a salvo, en todo caso, la iniciacion del
proceso penal correspondiente si se estima que la conducta refiida con el principio
de [a buena fe, constituye, ademds, delito”.

Asi las cosas, y teniendo en cuenta el valor de cosa juzgada que tienen las sentencias de

la Corte Constitucional, en los términos de los articulos 243 de la Constitucion y 60. del
decreto 2067 de 1991, se decidira estarse a lo resuelto en la sentencia C-166 de 1995.
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VIII. DECISION
Con fundamento en lo expuesto, la Corte Constitucional, oido el concepto del Procurador
General de la Nacional, administrando justicia en nombre del Pueblo y por autoridad de la
Constitucion,

RESUELVE:

Estése a lo resuelto en la sentencia No. C-166 del 20 de abril de mil novecientos noventa
y cinco (1995).

Cépiese, notifiquese, comuniquese e insértese en Ja Gaceta de la Corte Constitucional y
cumplase.

JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDOQ, Presidente
.JORGE ARANGO MEIJIA, Magistrado
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado Ponente
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
HERi\IANDO_ HERRERA VERGARA, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
VLADIMIRO NARANJO MESA, Magistrado

MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General.
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SENTENCIA No. C-514
noviembre 14 de 1995

PRESUPUESTO MUNICIPAL-Adiciones o modificaciones/fCLAUSULA GENERAL
DE, COMPETENCIA LEGISLATIVA '

La adicion o modificacion presupuestal, por parte del alcalde o de los cuerpos colegiados,
de hacerse, debe tener el fundamento de legalidad previo, so pena de incurrir en extralimitacion
de funciones. Por otro lado, desconoce el demandante el alcance’de la cléusula general de
competencia legislativa, al sostener que si la Constitucion no prohibe una cosa, no puede hacerlo
laley Ellegislador, por el contrario, estd facultado para desarrollar los preceptos constitucionales
v, ademds, para legislar sobre todas aquellas materias que, aunque no estén incluidas de manera
especifica en la Caria Politica, no atenten contra ella,

PRESUPUESTO MUNICIPAL-Adiciones/PRINCIPIO DE RAZONABILIDAD EN
MATERIA PRESUPUESTAL/AUTONOMIA PRESUPUESTAL-Limites

En materia de adicion presupuestal existe un limite a las facultades, y es el de no
sobrepasar los mdrgenes de razonabilidad, y que consiste en sujetarse a un criterio de
prudencia y moderacion, que evite la arbitrariedad en el ejercicio de una potestad o de una
Jacultad. Los modelos alternativos de autonomia presupuestal no implican una potestad
descoordinada del presupuesto general de la Nacion. Entonces, como se observa, si llegare
a existir una sobredimension del monto aprobado, podria llegar a afectar la coherencia del
presupuesto general, ademds de hacer irrisorio el propio presupuesto municipal.

Referencia: Expediente No. D-843

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 289 (parcial) del Decreto 1333 de
1986 “por €l cual se expide el Codigo de Régimen Municipal”, y contra el articulo 91 de la
ley 136 de 1994, “por la cual se dictan normas tendientes a modernizar el funcionamiento de
los municipios.”

Actor: Milton José Algarin Arcon

Magistrado Ponente: Dr. VLADIMIRO NARANJO MESA

Santafé de Bogota, D.C.,catorce (14} de noviembre de mil novecientos noventa y cinco
(1995).
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I. ANTECEDENTES

El ciudadano Milton José Algarin Arcdn, en ejercicio de la accién publica de
inconstitucionalidad consagrada en los articulos 241 y 242 de la Constitucién Politica,
demando la inexequibilidad del articulo 289 (parcial) del Decreto 1333 de 1986 “por el cual
se expide el Codigo de Régimen Municipal”, y contra el articulo 91 de la ley 136 de 1994,
“por la cual se dictan normas tendientes a modernizar el funcionamiento de los municipios.”

Admitida la demanda, se ordenaron las comunicaciones constitucionales y legales
correspondientes; se fijo en lista el negocio en la Secretaria General de la Corporaci6én para
efectos de la intervencién ciudadana y, simultdneamente, se dio traslado al Procurador General
de la Nacién, quien se declaré impedido para rendir el concepto de su competencia, por
haber sido miembro del Congreso de la Republica durante la tramitacién de la ley acusada.
La Corte Constitucional, mediante auto de fecha cuatro (4) de mayo de 1995 acepté el
impedimento manifestado por el doctor Orlando Vasquez Velasquez, v ordend que se le diera
traslado de la presente demanda al sefior viceprocurador general de la Nacion, quien tindid
el concepto de su cargo, en los términos del articulo 70. del Decreto 2067 de 1991.

Una vez cumplidos todos los trdmites previstos en el articulo 242 de la Constitucién y en
el decreto 2067 de 1991, procede la Corte a resolver sobre la demanda de la referencia.

II. TEXTO DE LA NORMA ACUSADA
El tenor literal de las disposiciones demandadas es el siguiente:

Decreto 1333 de 1986
“por el cual se expide el Codigo de Régimen Municipal”

“El Presidente de la Republica de Colombia, en ejercicio de las facultades
extraordinarias que le confiere la Ley 11 de 1986 y oida la Comisién Asesora a que
ella se refiere,

DECRETA

TITULO XIII
DEL PERSONAL

“Articulo 289. La determinacion de la planta de personal de las alcaldias, secretarias
y de sus oficinas o dependencias, corresponde a los Concejos, a iniciativa de los

respectivos alcaldes.

“La creacion, supresion y fusion de empleos de las contralorias, auditorias, revisorias,
personerias y tesorerias también corresponden a los Concejos.

“La funcion a que se refiere este articulo se cumplird con sujecion estricta a las
normas que expidan los Concejos sobre nomenclatura, clasificdcion y remuneracion
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de empleos, y sin que se pueda crear a cargo del tesoro municipal obligaciones que
superen el monto_fijado en el presupuesto inicialmente aprobado para el pago de
servicios personales, es decir, que para estos efectos no se pueden hacer traslados
‘ni adiciones presupuestales.”

LEY 136 DE 1994
(junio 2)

“Por la cual se dictan normas tendientes a modernizar la organizacién y funcionamiento
de los municipios.”

El Congreso de la Repuiblica
DECRETA

VI. ALCALDES.
“Articulo 91. Funciones. Los alcaldes ejercerdn las funciones que les asigna la
Constitucion, la ley, las ordenanzas, los acuerdos y las que le fueron delegadas por
el Presidente de la republica o gobernador respectivo.
“Ademas de las funciones anteriores, los alcaldes tendrdn las siguientes. funciones.
“D) En relacién con la Administracién Municipal.
“4) Crear, suprimir o fusionar los empleos de sus dependencias, sefialarles funciones
especiales y fijarles sus emolumentos con arreglo a los acuerdos correspondientes.
No podrd crear obligaciones que excedan el monto presupuestal fijado para gastos
de personal en el presupuesto inicialmente aprobado.
“Los acuerdos que sobre el particular se expidan, podrdn facultar al alcalde para
que sin exceder el monto presupuestal fijado, ejerza dicha funcion pro témpore, en
los términos del articulo 209 de la Constitucion politica.”
(El texto en negrilla es lo demandado)
III. LA DEMANDA

1. Normas constitucionales que se consideran infringidas

Estima el actor que las disposiciones acusadas son violatorias de los numerales tercero
(30.) y décimo (100.) del articulo 313 de la Constitucion Politica.

2. Fundamentos de la demanda
El demandante solicita que se declare la inexequibilidad de Ias normas acusadas, toda

vez que considera que en ellas se consagra la prohibicién para los Concejos municipales de
modificar el presupuesto inicialmente aprobado para el pago de servicios personales, mientras
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que en la Constitucion Politica no existe norma alguna que limite el manejo que en materia
presupuestal puedan llevar a cabo tales cuerpos colegiados.

Enrelacion con el inciso acusado del articulo 91 de la ley 136 de 1994, el actor considera
que los acuerdos que expidan los Concejos municipales en los que se faculte a los alcaldes
para crear, suprimir o fusionar empleos de sus dependencias y fijarles su emolumentos, no
puede estar limitado por el monto presupuestal fijado.

Afirma que “teniendo en cuenta que en materia presupuestal existe la ley organica de
presupuesto, ley 38 de 1989, es a esta ley a la que debemos remitirnos tratindose de
presupuesto, y alli se establece claramente todo lo relacionado con la modificacion del
presupuesto en los articulos 63 a 69.”

Finalmente sostiene que “la aplicacién de las normas acusadas va en abierta contradiccion
a lo que esta Corte Constitucional ha expresado en las Sentencias C-478 de agosto 6 de 1992
y C-546 del mismo afio, donde quedd entre otras cosas establecido que la prohibicion de
hacer traslados o adicionar el presupuesto inicialmente aprobado por las Corporaciones
Publicas, Congreso, Asambleas y Concejos Municipales, va dirigida al Presidente de la
Republica, Gobernadores y Alcaldes (numeral 70. del art. 315 de la Constitucién Nacional).”

IV. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

En la oportunidad legal, y ante el impedimento manifestado por el jefe del Ministerio
Publico, el sefior viceprocurador general de la Nacion se pronuncié sobre la demanda
presentada por el actor y solicitd a esta Corporacion que se declare la inexequibilidad del
articulo 289 del Decreto 1333 de 1986, en la parte que dice “y sin que se pueda crear a cargo
del tesoro municipal obligaciones que superen el monto fijado en el presupuesto inicialmente
aprobado para el pago de servicios personales, es decir, que para estos efectos no se pueden
hacer traslados ni adiciones presupuestales.”, y se declare la exequibilidad del dltimo
inciso del numeral 4o. del literal D. del articulo 91 de la ley 136 de 1994, salvo la expresién
“sin exceder el monto presupuestal fijado”, la cual solicita que se declare inexequible, con
fundamento en los argumentos que a continuacién se resumen.

En primer lugar, afirma el sefior viceprocurador que “las normas orgénicas presupuestales
de los 6rdenes departamental y municipal, se elaboran teniendo en cuenta los principios
constitucionales del Titulo XII, particularmente los contenidos en los articulos 345 a 352;
los principios contenidos en la ley organica de presupuesto, que como los anteriores, son
basicamente principios o pautas de procedimiento y las normas o principios que,
independientemente de los anteriores, estime necesarios o convenientes la respectiva Asamblea
o Concejo y que no contradigan tdcita o expresamente los canones constitucionales o legales.”

De otra parte, sostiene que tanto el presupuesto de rentas como la ley de apropiaciones son
modificables, ya que se deben adaptar a las cambiantes circunstancias de 1a economia nacional.
Asi, afirma que “estas modificaciones pueden darse en dos ocasiones: a) cuando los recaudos
efectivos caigan por debajo de las estimaciones que se habia fundado el aforo original, y b)
cuando durante la ejecucion del presupuesto se haga indispensable aumentar el monto de las
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apropiaciones iniciales. De la primera hipétesis se ocupa el articulo 63 de 1a ley 38 de 1989,
De la segunda los articulos 66 a 717, En el segundo evento, considera que “alli se encuentra el
soporte legal gue nos permite afirmar que los Concejos Municipales si tienen la posibilidad de
modificar sus presupuestos cuando asi lo requieran las necesidades locales, sin sujecién al
monto presupuestal fijado inicialmente, pero respetando los pardmetros de que traen la
Constitucion y la ley.”

Al respecto, afirma que el articulo 70 del Decreto 360 de 1995, “por el cual se compilan
las leyes que conforman el Estatuto Organico de Presupuesto™ sefiala que €l Gobierno Nacional
presentard al Congreso proyectos de ley referentes a traslados y créditos adicionales al
presupuesto, cuando sea necesario aumentar el monto de las apropiaciones aprobadas
inicialmente o no incluidas en el presupuesto por concepto de gastos de funcionamiento,
servicio de la deudapublica ¢ inversidn. “En consecuencia -sefiala el viceprocurador-, y
teniendo en cuenta que existe una aplicacién analdgica de las normas constitucionales y
cuasi-constitucionales en el nivel local, resulta que no existe limitacién alguna para los
Concejos Municipales en el sentido de hacer traslados y adiciones presupuestales de partidas
relacionadas con el pago de servicios personales, sin sujecién al monto inicialmente
fijado para éstos. Es decir, que no solamente les esta dada la capacidad para extraer
recursos de unas partidas presupuestales en las cuales exista un sobrante e incorporarlas a
otras partidas dende exista un déficit, que es lo que ocurre con los traslados presupuestales,
sino que también pueden crear nuevos gastos a cargo del tesoro municipal,”

En virtud de los argumentos expuestos, el sefior viceprocurador considera que se debe
declarar inexequible la parte acusada del articulo 289 del Decreto 1333 de 1986, ya que.no
existe una norma constitucional que prohiba a los Concejos Municipales ‘“‘crear a cargo del
tesoro municipal obligaciones que superen el monto presupuestal inicialmente aprobado para
el pago de servicios personales.” Sin embargo, considera que esta libertad en materia de
gasto territorial se debe enmarcar dentro del principio de razonabilidad, y no debe ejercerse
para atender intereses personales o politicos. “De allf la existencia de limites a la distribucién
y aumento de las erogaciones, contenidos en tos articulos 349 y 351 superiores, en virtud de
los cuales se prohibe al Congreso Nacional, las Asambleas Departamentales y los Concejos
Municipales, efectuar modificaciones al presupuesto sin la auterizacion previa de! Ministro
del ramo o del Secretario respectivo, segin lo contemplé esa H. Corporacién en Sentencia C-
478, M.P. Dr. Eduardo Cifuentes.”

Finalmente el sefior viceprocurador spstiene que una cosa distinta ocurre cuando ¢l alcalde
actua en ejercicio de las funciones que e son propias, toda vez que por expreso mandato del
numeral séptimo del articulo 315 de la Constitucién Politica, existe Iz prohibicién expresa
para dichos funcionarios de “crear obligaciones que excedan ¢l monto global fijado para
gastos de personal en el presupuesto inicialmente-aprobado.” Pese a lo anterior, considera
que “sigue siendo factible que los alcaldes, en ejercicio de las funcienes propias de su cargo,
decreten traslados o adiciones presupuestales para cubrir rubros que correspondan a gastos de
funcionamiente, entre los cuales se cuentan los pastos de personal.” También considera factible
que un alcalde, mediante el llamado “decreto de liquidacién®, realice modificaciones
presupuestales, “en el evento en que el Concejo Municipal no haya desagregado los rubros
que conforman el presupuesto de gastos, de tal forma que al no contener el respectivo Acuerdo
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que autoriza dichas modificaciones de manera determinada y concreta cada uno de los items,
el alcalde puede, una vez desagregados, expedir nuevos decretos, autorizando las partidas en
los montos que estime convenientes.”

V. CONSIDERACIONES DE LA CORTE
1. La competencia

Por dirigirse la demanda contra una norma que hace parte de un decreto con fuerza de
ley, y contra otra que hace parte de una ley de la Republica, es competente la Corte
Constitucional para decidir sobre su constitucionalidad, segin lo prescriben los numerales
40. y 50. del articulo 241 de la Carta Fundamental.

2. Examen de los cargos del demandante

En primer término, arguye el actor que la Constitucién Politica no prohibe en momento
alguno que los cuerpos colegiados modifiquen la materia presupuestal, dando a entender
que, al no estar prohibido por la Constitucién, les est4 permitido a los concejos municipales
tener discrecionalidad ilimitada en materia presupuestal. Es decir, el argumento del
demandante, avalado por el concepto fiscal que obra en el expediente, se sintetiza en el
supuesto de que lo que no prohibe la Constitucion no lo puede prohibir la Ley.

Al respecto cabe observar que el principio de legalidad, demuestra precisamente lo contrario
de lo que se afirma por parte del actor, pues son los particulares los que pueden hacer todo
aquello que no esté prohibido, al paso que las autoridades tan s6lo pueden hacer aquello que
les est4 expresamente permitido. En este orden de ideas, la adicién o modificacion presupuestal,
por parte del alcalde o de los cuerpos colegiados, de hacerse, debe tener el fundamento de
legalidad previo, so pena de incurrir en extralimitacion de funciones. Por otro lado, desconoce
el demandante el alcance de la clausula general de competencia legislativa, al sostener que si
la Constitucién no prohibe una cosa, no puede hacerlo la ley. El legislador, por €l contrario,
estd facultado para desarrollar los preceptos constitucionales y, ademds, para-legislar sobre
todas aquellas materias que, aunque no estén incluidas de manera especifica en la Carta
Politica, no atenten contra ella. Se trata, pues, de una facultad muy amplia que le corresponde
cumplir al érgano de representacion popular en un régimen democritico como el que ha.
adoptado Colombia desde los albores de su vida republicana. Lo anterior se hace més claro,
si se tiene en cuenta que laley es una declaracién de la voluntad soberana, expresada en
la forma que previene la Constitucion a través de sus representantes, con el fin de realizar
el bien comun. Esa voluntad soberana -que es la voluntad general- se declara mediante una
prescripcién racional que manda, prohibe, permite o castiga, y para ello tiene que regular las
situaciones. De lo contrario, jamas satisfaria el interés general, que es prevalente. Ademas, de
aceptar el argumento del actor, llegariamos al absurdo de sentar como principio el de que sélo
pueden tenerse como validas las prohibiciones que la Constitucién consagra.

También se afirma por el actor que en materia presupuestal debe estarse de acuerdo,
exclusivamente, a lo regulado por la Ley 38 de 1989, concretamente en lo relacionado con la
modificacion del presupuesto (arts. 63 a 79). Esto, desde luego, implica extrapolar el alcance
de una ley organica, por cuanto éstano agota el tema, ni impide que, en materia de presupuestos .
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municipales, pueda la ley ordinaria fijar criterios sobre los limites de los alcaldes y de los
concejos, con respecto a la modificacion del monto presupuestal, mas aGin cuando se trata de
ajustarlo al tope maximo acordado. Por otra parte, en materia de adicidn presupuestal existe
un limite a las facultades, y es el de no sobrepasar los margenes de razonabilidad, ya enunciado
en varias sentencias de esta Corporacion, y que consiste en sujetarse a un criterio de prudencia
y moderacion, que evite la arbitrariedad en el gjercicio de una potestad o de una facultad.

Este principio de razonabilidad, en materia presupuestal, no puede ignorar el monto
maximo ya fijado, asi exista autonomia municipal en la ejecucién del presupuesto; autonomia
que no es absoluta, sino limitada por los pardmetros del Estado unitario y por la naturaleza
presupuestal. Asf lo ha entendido esta Corte en la Sentencia C-478 del 6 de agosto de 1992,
cuando se refirié al mencionado criterio de unidad y sus manifestaciones:

"Estas caracteristicas de la Ley Organica de Presupuesto hacen de elia un elemento
unificador poderoso, pues todas las leyes anuales de presupuesto tendrdn forzosamente
un parémetro comun en lo sustantivo y en lo formal. Igualmente, por disposicicn
expresa del art. 352 de la nueva Constitucion, ese poder homologador de la Ley
Orgdnica se extiende a los demas presupuestos, sean los que elaboren los entes
descentralizados por servicios como los que adopten las entidades auténomas
territoriales. Es una pauta general, de cobertura nacional, de enorme poder
centralizador y racionalizador.

“De otra parte, algunos de los principios fundamentales contenidos en la Ley Orgdnica
del Presupuesto apuntan igualmente a hacer del presupuesto una herramienta que se
autocontiene, que tiene limites, que puede ser usada repetidamente sin deformarse y
que puede aplicarse de igual manera en varios niveles administratives y territoriales.
Entre ellos se pueden mencionar: a) el principio de la unidad presupuestal: los
ingresos y los gastos del Estado deben estar agrupados en un mismo documento; b)
el principio de la universalidad: todas las rentas y todos los gastos deben figurar en
el presupuesto (consagrado solo parcialmente en el art. 11 de la L. 38/89); c) el
principio de la unidad de caja: todos los ingresos publicos ingresan, sin previa
destinacion, a un fondo cormin donde se asignan a financiar el gasto del estado (Art.
359 C.P); d) el principio de la planificacion: el presupuesto debe ser armonico coh
los planes de desarrollo (art. 9° L. 38/89, arts. 342, 352 C.P). Todos esios principios
estdn encaminados a darle coherencia interna al proceso de presupuestacion y
congruencia con el otro gran procese econdmico de distribucion de recursos y cargas
que es el de planeacion. Por eso se afirma aqui que la mera imposicion de estos
principios logra producir un efecto unificador de todo el manejo presupuestal.

"La unidad presupuestal tiene en el art. 353 de la Carta Politica una consagracicn
que no puede desconocer el intérprete y a la cual se suma la que recibe en el art. 352.
En este caso se recurre a una técnica similar a la tradicionalmente empleadu por las
normas nacionales orgadnicas del presupuesto para someter a los presupuestos locales
¥ seccionales a sus principios: la remision a las bases tedricas y operativas de la
materia presupuestal nacional. Sobre este particular comenta el doctor Juan Camilo
Restrepo Salazar “Articulo 353; Mediante esia norma se ha constitucionalizado el
principio que acostumbraban recoger las normas organicas, en el sentido de que las
normas generales aplicables al presupuesio general de la nacion se aplicardn
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analdgicamente a la elaboracion de los presupuestos de las entidades territoriales.”
(RESTREPO, Hacienda Publica, op. cit. pag. 269).!

Hay, con respecto a las normas acusadas, un denominador comin: que no permiten
sobrepasar un monto presupuestal fijado cuando se introduzcan modificaciones al presupuesto
municipal. Lo anterior es logico, ya que todo presupuesto implica un calculo anticipado, y
esta anticipacion es necesaria para dar un criterio de estabilidad en el manejo de la hacienda;
por tanto, debe existir un minimo de certeza en el monto disponible presupuestado, asi se
introduzcan modificaciones en cuanto a la ejecucién. Cuando hay variaciones en el célculo
que sobrepasan el monto sobre el cual hay acuerdo, el interés general es el que se ve afectado
directamente, y esto no puede permitirlo el legislador. Al respecto es conveniente recordar
que la Corte Constitucional, en la sentencia citada, manifestd que los modelos alternativos de
autonomia presupuestal no implican una potestad descoordinada del presupuesto general de
la Naci6n. Entonces, como se observa, si llegare a existir una sobredimension del monto
aprobado, podria llegar a afectar la coherencia del presupuesto general, ademas de hacer irrisorio
el propio presupuesto municipal. Sobre este tema dijo la Corte:

“El tema presupuestal es uno de aquellos que necesariamente propicia dreas de
concurrenciay, por ende, supone una labor previa de coordinacion. Para su tratamiento
hay que partir de la existencia de tres niveles de hacienda publica. La hacienda central
o racional, la hacienda seccional o departamental’y la hacienda local o municipal. La
nueva Constitucion reconoce a las entidades territoriales una autonomia financiera
limitada (art. 287-3 C.P). La situacion de estas haciendas seccionales y locales no es
estatica. Se oscila entre la vieja posicién de apéndice de la hacienda central y la
verdadera autonomia hacendistica que estd por nacer y que en lo presupuestal se
refleja en la aparicién de nuevas funciones. Se impone la necesidad de pensar en una
redefinicion de la ecuacion tradicional, en la cual las funciones de estabilidad,
crecimiento, provision y reparto de bienes y fondos en todo el territorio son
competencia exclusiva o casi exclusiva de la hacienda central en tanto que las haciendas
locales se reducen a financiar la prestacion de los servicios tradicionalmente locales.

“A folio 22 del Anexo N° 1 del expediente D-0003 obra la ponencia para segundo
debate del proyecto que se convertiria en la Ley 38 de 1989. Alli se dice: “Se ha
considerado necesario enmarcar en leyes organicas tanto el funcionamiento del
Presupuesto General de la Nacion como la planificacion y programacion del gasto
publico entre otros temas. Es un hecho que ambas funciones tienen una correlacién
innegable: el presupuesto como expresién financiera de la funcién econémica del
Estado; y los planes y programas como directrices de politica, como estrategias
para desarrollar los propésitos de la accién gubernamental, en forma coherente”.
(Expediente D-003, Anexo 1. folio 22, sin negrillas en el original).

“Por su parte, la Constitucion reitera la conexion planeacién-presupuesto. El art.
342 establece la sujecion de los presupuestos oficiales a los planes de desarrollo. El

Sentencia No. 478 del 6 agosto/92, M.P. Dr: Eduardo Cifuentes Mufioz.
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art. 344 prescribe que los organismos Departamentales de planeacion participardn en
la preparacion de los presupuestos de los Municipios, en los términos que sefiala la ley. El
art. 346 impone al gobierno nacional la debida correspondencia del presupuesto arual
con el plan nacional de desarrollo. El art. 352, finalmente, confia a la Ley orgdnica de
presupuesto lo relativo a la coordinacion de los presupuestos nacional, territoriales y de
los entes descentralizados por servicios con el plan nacional de desarvollo.

“El gasto al excluirse el principio del equilibrio presupuestal se convierte en el
elemento fundamental del presupuesto estd intimamente ligado con la contratacion
administrativa, que se nutre precisamente del gasto aprobado y que se debe programar
y gjecutar teniendo al presupuesto de rentas y gastos como pardmetro. Por ello el articulo
352 de la Carta Politica le asigna a la ley orgdnica de presupuesto la funcion de
regular la capacidad de los organismos y entidades estatales para contraiar. Se destaca
entonces el cardcter de procedimiento intermedio que exhibe el presupuesto, posterior
al proceso de planeacion pero anterior of proceso de gasto y contratacion oficial - Esto
coloca el tema presupuestal en el corazon de la actividad econdmica del Estado.

“El presupuesto, sea Nacional, Departamental o Municipal, se ha convertido en
instrumento poderoso de manejo macroecondmico, desempefiando funciones
esenciales como las de disminuir el paro y financiar servicios sociales y publicos,
que de otra forma serian inaccesibles al publico. Su importancia va mas alld de las
actividades de fomento. Comao dice Fernando Rojas (Economia Colombiana, revista
de la Contraloria General de la Republica N°190-191): *El gasto pablico es ¢n realidad
un espejo de lasociedad toda, que refleja la estructura y la logica de 1a administracion
publica, el desarrollo territorial, 1a orientacién del Estado, las ideas politicas
predominantes, la relacién del Estado y la ciudadania y la particular vinculacién
del Estado al proceso de acumulacién y desarrelle’ (Rojas, op cit p.40). En efecto, el
presupuesio al definir las metas de gasto e inversion, fijadas en el plan de desarrollo,
asume el cardeter de instrumento de politica econdmica. El presupuesto nacional estd
dirigido a hacer compatibles en el corto plazo la politica fiscal con las politicas
monetaria, cambiariay crediticia y servir de medida realista de los gastos del gobierno
gue inciden en la inflacion, en la necesidad de contraer o liberar el circulante, en la
tasa de cambioy en los intereses. Ademds, el tamadio del presupuesto estd relacionado
con el déficit fiscal y el endeudamiento externo del sector nacionai.

“Por ello se puede entender que en Colombia se imponga el principio de la unidad

presupuestal frente al de la autonomia presupuestal. El Presupuesto Nacional y los
principios que lo inspiran son de trascendental importancia para el rodaje econémico
de la sociedad. A su lado, los presupuestos Departamentales y Municipales han
adquirido una relevancia innegable en la nueva Constitucion. Ahora todos son parte
de un mismo sistema de ingresos y gasios. El principio de la unidad de lo presupuestal,
nace de la realidad que constituye el manejo unificado de la economia o de la parte
oficial de la misma y de la existencia de unos fines y objetivos comunes a todos los
presupuestos que se ponen en vigor anualmente.

“El principio de la autonomia presupuestal, en el lado opuesto, ofrece a las entidades
territoriales la separacion financiera asi sea nominal, que es el inicio del proceso
autonomico. Esta libertad relativa se verd menguada en aras de conseguir una hacienda
publica coherente, coordinada, en la cual la contabilidad, los procedimientos de
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elaboraciondel presupuesto, de aprobacion, ejecuciony control del mismo respondan
a patrones comunes .2

Finalmente, con respecto al argumento de que la aplicacion de las normas que se acusan va en
abierta contradiccion con lo que esta Corte ha expresado en las Sentencias No. C-478 de agosto de
1992 y C-546 del mismo afio, donde, segtin el actor, la prohibicion de hacer traslados o adicionar
el presupuesto va dirigida inicamente al presidente, alos gobernadoresy a los alcaldes, carece de
fundamento, pues si no se mencion6 el caso concreto de los concejos municipales fue porque no
era objeto de las demandas sobre las cuales se pronuncid la Corporacion en esas sentencias. Ademas,
en ellas se expresan los mismos principios que se recogen en la presente providencia, como son el
de la competencia legislativa, la unidad presupuestal, 1a sistematizacion y demas normas que limitan
la autonomia presupuestal, que, se repite, no es ilimitada.

DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional, oido el concepto del
sefior Procurador General de la Nacién y cumplidos los tramites previstos en el decreto 2067
de 1991, administrando justicia en nombre del Pueblo y por mandato de la Constitucion,

RESUELVE:

Primero.- Declarar EXEQUIBLES el articulo 289 del Decreto 1333 de 1986 “por el cual
se expide el Codigo de Régimen Municipal”, y el articulo 91 de laley 136 de 1994, “por la
cual se dictan normas tendientes a modernizar el funcionamiento de los municipios.”

Copiese, notifiquese, publiquese, comuniquese al Gobierno Nacional y al Congreso de la
Repiiblica, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y archivese el expediente.

JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDOQ, Presidente
JORGE ARANGO MEJA, Magistrado
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
HERNANDO HERRERA VERGARA; Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABiO MORON DIAZ, Magistrado
VLADIMIRO NARANJO MESA, Magistrado Ponente

MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General

2 |bidem.
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SENTENCIA No. C-521
noviembre 16 de 1995

SALARIO EN LA CONSTITUCION POLITICA VIGENTE

La Constitucion no ha sefialado reglas expresas y precisas que permitan definir el concepto
de salario, los elementos que lo integran ni sus efectos en la liguidacion de prestaciones
sociales. Por consiguiente, dichos aspectos corresponden a una materia que debe ser regulada
por el legislador dentro de los criterios de justicia, equidad, racionalidad v razonabilidad,
que necesariamente deben consultar los principios basicos que aquélla contiene, como son,
entre otros, la igualdad, la garantia de una remuneracion minima, vital y movil proporcional
a la cantidad y calidad de trabajo, la-irrenunciabilidad a los beneficios minimos, y la
primacia de la realidad sobre la formalidad

SALARIQO-Nocion

Constituye salario no sélo la remuneracion ordinaria, fifa o variable sino tedo lo gque
recibe el irabajador en dinero o en especie como contraprestacion o retribucion directa y
onerosa del servicio, y que ingresan real y efectivamente a su patrimonio, es decir, no a
titulo gratuito o por mera liberalidad del empleador, ni lo que recibe en dinero.en especie
no para su beneficio ni para enriquecer sy patrimonio, sino para desempefiar a cabalidad
sus funciones, ni las prestaciones sociales, ni los pagos o suministros en especie, conforme
lo acuerden las partes, ni los pagos que segun su naturaleza y por disposicion legal no
tienen cardcter salarial, o lo tienen en alguna medida para ciertos efectos, ni los beneficios
o auxilios habituales u ocasionales, acordados convencional o contractualmente u otorgados
en forma extralegal por el empleador, cuando por disposicidn expresa de las partes no
tienen el cardcter de salario, con efecios en la liguidacion de prestaciones sociales.

SALARIO-Competencia del Congreso para fijar lo que constituye salario

Es de la competencia del legislador, dentro de la libertad que tiene como conformador de la
norma juridica, determinar los elementos de la retribucion directa del servicio dentro de la
relacicn laboral subordinada, esto es, lo que constituye salario, con arreglo a los criterios y
principios ya mencionados, lo cual le impide desconocer la primacia de la realidad sobre la
Sforma y mudar arbitrariamente la naturaleza de las cosas, como seria quitarle la naturaleza
de salario a lo que realmente tiene este cardcter. Igualmente, dicha competencia se extiende a
ladeterminacion expresa, respetando los referidos criterios y principios, o deferida a la voluntad
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de las partes, de los pagos o remuneraciones que no constituyen salario para los efectos de
la liquidacion de prestaciones sociales. Esto ultimo es particularmente admisible, dado que
la existencia del contrato y de los acuerdos y convenios de trabajo como reguladores de las
relaciones de trabajo es reconocida por la propia Constitucién, en cuanto no menoscaben
la libertad, la dignidad humana ni los derechos de los trabajadores.

Referencia: Expediente No. D-902
Actor: Jorge Luis Pabon Apicella

Demanda de inconstitucionalidad contra un segmento de los articulos 15 y 16 de la ley 50
de 1990.

Magistrado Ponente: Dr. ANTONIO BARRERA CARBONELL.

Santafé de Bogota, D.C., diez y seis (16) de noviembre de mil novecientos noventa y
cinco de 1995.

1. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accién consagrada en el articulo 241-1 de la Constitucién Politica, el
ciudadano Jorge Luis Pabén Apicella demandé ante esta Corporacién la declaraciéon de
inexequibilidad de algunos apartes de los articulos 15 y 19 de la ley 50 de 1990, por
considerarlos violatorios de la Constitucion.

Cumplidos como estan los tramites constitucionales y legales previstos para los asuntos
de esta indole, procede la Sala Plena de la Corte Constitucional a adoptar el fallo respectivo.

II. NORMAS ACUSADAS

A continuacidn se transcriben los articulos 15 y 16 de la ley 50, resaltando en negrilla el
fragmento de cada uno de ellos que acusa €l demandante.

LEY 50 DE 1990

Por la cual se introducen reformas al Cédigo Sustantivo del Trabajo y se dictan otras
disposiciones. .

“ARTICULO 15. El articulo 128 del Cédigo Sustantivo del Trabajo quedard asi:

“drticulo 128. Pagos que no constituyen salarios. No constituyen salarios las sumas
que ocasionalmente y por mera liberalidad recibe el trabajador del empleador, como
primas, bonificaciones o gratificaciones ocasionales, participacion de utilidades,
excedentes de las empresas de economia solidaria y lo que recibe en dinero o en
especie, no para su beneficio, ni para enriquecer su patrimonio, sino para desempeiar
a cabalidad sus funciones, como gastos de representancion, medios de transporte,
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elementos de trabajo y otros semejantes. Tampoco las prestaciones sociales de que
iratan los titulos VIII y IX, ni los beneficios o auxilios habituales u ocasionales
acordados convencional ¢ contractualmente u otorgados en forma extralegal por
el empleador, cuando las partes hayan dispuesto expresamente que no constituyen
salario en dinero o en especie, tales como la alimentacién, habitacién o vestuario,
las primas extralegales, de vacaciones, de servicios o de navidad”,

“ARTICULQ 6. El articulo 129 del Codigo Sustantivo del Trabajo, guedard asi:
Articulo 129. Salario en especie.

I. Constituye salario en especie toda aguella parte de la remuneracion ordinaria y
permanente que reciba el wrabajador como contraprestacion directa del servicio,
tales como la alimentacion, habitacion o vestuario que el empleador suministra al
trabajador o a su familia, salve la estipulacion prevista en el articulo 15 de esta ley.

2. El salario en especie debe valorarse expresamente en todo contrato de trabajo. A
Jalta de estipulacion o de acuerdo sobre su valor real se estimard pericialmenie, sin
que pueda llegar a constituir y conformar mas del 50% de la totalidad del salario.

-y
3. No obstante, cuando un trabajador devengue el salario minimo legal, el valor por
concepto de salario en especie no podra exceder del 30%".

II. LA DEMANDA

Estima el demandante que los apartes normativos acusados violan el articulo 53 de la
Constitucion, porque no es posible que por disposicion del patrono o un acuerdo entre éste y
el trabajador puedan llegar “a regular y producir la consecuencia “DE QUE NO
CONSTITUYEN SALARIO” (en dinerc o en especie) tales beneficios o auxilios”, es decir,
que un pago que realmente rermunera el servicio no sea salario, por las anotadas circunstancias,
pues la referida norma establece como principio minime fundamental la remuneracion por el
trabajo, lo cual implica su retribucién a través de un salario. Por ese camino, insiste el
demandante, podria dejar de ser salario inclusive ¢] salario minimo Jegal.

Acude el demandante en apoyo de sus afirmaciones a un aparte de la sentencia de la
Corte Suprema de Justicia (12 de Febrero de 1993) en donde se advierte que “ni siquiera al
legislador le esta permitido contrariar la naturaleza de las cosas, y por lo misme ne podria
disponer que un pago que retribuye la actividad del trabajador ya no sea salario”, sin perjuicio
de que a partir de [a vigencia del referido articulo 15 de laley 50 de 1990, “los pagos que son
salario pueden no obstante excluirse de la base de computo para la liquidacién de otros
beneficios laborales (prestaciones sociales, indemnizaciones, etc.)”,

En definitiva, para el demandante, ¢l articulo 15 de la ley 50 de 1990 requiere de una
interpretacién que se acomode a la voluntad del articulo 53 superior, de manera que en caso
de duda en la aplicacién del precepto se resuelva a favor del trabajador, porque se violaria la
norma constitucional en caso de que se admitiera la posibilidad de “excluir ciertos aspectos
como base de computo para la liquidacién de otros conceptos laborales” en favor del trabajador.
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“Ademads -concluye el actor- quitar mediante acuerdo la condicién de salario seria tanto
como desconocer el caracter de interés general constitucional, por la via del interés pablico y
el orden publico que asume dicho salario o remuneracién, con primacia por tanto sobre el
interés privado de patronos y/o trabajadores, asi como sobre las disposiciones de ley que
resulten incompatibles con las regulaciones constitucionales”.

IV. INTERVENCION DEL MINISTERIO DEL TRABAJO Y SEGURIDAD SOCIAL

El ciudadano Pedro Nel Londofio Cortés, debidamente autorizado por el Ministerio del
Trabajo y Seguridad social, intervino en el proceso y se opuso a las pretensiones de la demanda.

Advierte el interviniente, basado en los antecedentes de las normas contenidas en la Ley
50 de 1990 en materia salarial y la interpretacion que de las mismas hizo la Corte Suprema
de Justicia -Sala Laboral- en la sentencia del 12 de febrero de 1993 que, contrario a lo que
piensa el demandante, “ninguna prohibicién establecio el legislador para pactar acuerdos
entre el empleador y el trabajador tendientes a excluir auxilios habituales u ocasionales en la
remuneracion de este Gltimo, pues el contrato de trabajo es por esencia consensual, con tal de
que no se menoscaben los derechos minimos del trabajador. Por el contrario, 1a propia Carta
establece mecanismos de negociacion y fomento de las buenas relaciones laborales en los
articulos 55 y 56”.

Lo dicho es cierto, porque dentro del mismo criterio, el articulo 132 del C.S.T. autoriza al
empleador y trabajador para convenir libremente el salario de acuerdo con cualquiera de las
distintas modalidades que asume.

Apoyado en el principio de la consensualidad del contrato de trabajo, el interviniente
destaca el criterio jurisprudencia de la Corte Suprema de justicia, contenido en la sentencia
del 27 de Noviembre de 1975, donde reiter( la naturaleza de dicho acto, expresando que las
partes pueden “pactar libremente la forma y la cuantia del salario, siempre que no se desconozca
el minimo legal o el convencional”.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GFNERAL DE LA NACION

E! Procurador General de la Nacién al rendir el concepto de rigor solicité a la Corte
declarar exequibles los apartes de las normas que se acusan.

Se refiere el Procurador a los antecedentes legislativos de las normas acusadas e igualmente
trae a colacion la sentencia de fecha 12 de Febrero de 1993 de la Sala Laboral de la Corte, y
hace suyos los criterios establecidos en esta providencia, en el sentido de que ni siquiera al
legislador le estd permitido contrariar la naturaleza de las cosas y, por tanto, no podria
disponer que lo que el empleador reconoce al trabajador por su actividad no sea salario. Pero

agrega:

“Lo que verdaderamente quiere decir la tltima parte del articulo 15 de laley 50 de 1990,
aunque debe reconocerse que su redaccién no sea la mas afortunada, es que a partir de su
vigencia, pagos que son salario puedan no obstante excluirse de la base del cémputo para la
liquidacién de otros beneficios laborales (prestaciones sociales, indemnizaciones, etc)”.
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Advierte la Procuraduria que “ésta interpretacion de las normas acusadas es, sin lugar a
dudas, la mds razonable teniendo en cuenta los antecedentes historicos de la ley 50 de 19907,
conforme a las cuales quedo plasmado el criterio de que a través de acuerdos entre trabajadores
y empleadores era posible determinar que ciertos auxilios o beneficios otorgados por éste a
aquéllos no constituyeran salarios para efectos de la liquidacion de prestaciones sociales, con
el fin de establecer la certeza en las obligaciones patronales y de evitar el pago de prestaciones
no convenidas y favorecer a los trabajadores con diferentes incrementos salariales que tuvieran
diferentes modalidades.

VI. CONSIDERACIONES DE LA CORTE
1. Competencia,

Esta Corporacion es competente para conocer y decidir sobre la demanda de
inconstitucionalidad en referencia, de acuerdo con el art. 241-4 de la Constitucién.

2. El salario en la Constitucion.

En la Constitucion el trabajo representa un valor esencial que se etige en pilar fundamental
del Estado Social de Derecho, como se deduce del conjunto normativo integrade por el
predmbulo y los arts. 10., 20., 25, 39,48,53, 34, 55, 56 y 64, en cuanto lo reconoce como un
derecho en cabeza de toda persona a pretender y a obtener un trabajo en condiciones dignas
y justas, e igualmente como una obligacién social, fundada en la solidaridad social.

En virtud de su consagracién como un derecho, nuestra Constitucion compromete al Estado
en el deber de protegerlo, creando, estimulando ¢ incentivando las condiciones socioecondmicas
propicias que promuevan una oferta de oportunidades laborales para todas aquellas personas
en capacidad de trabajar, expidiendo la normatividad que asegure unas relaciones laborales
“dignas y justas”, con arreglo a los principios fundamentales bésicos y minimos ideados por
el Constituyente y, en ejercicio de su capacidad de intervencidn, limitando los abusos que
pueden engendrarse al amparo de las leyes del mercado y del principio de la autonomia de la
voluntad, o regulando las condiciones requeridas para racionalizar la economia con el fin, de
asegurar el pleno empleo de los recursos humanos, la distribucion equitativa de las
oportunidades y los beneficios del desarrollo, especiaimente en lo laboral, y el mejoramiento
de la calidad de vida de los trabajadores.

Bajo las ideas expuestas, se deduce que la Constitucion constituye el orden normativo
primario protector del derecho al trabajo, bien sea que se preste independientemente o bajo
condiciones de subordinacion, en las modalidades de contrato de trabajo o bajo una relacion
laboral, legal, estatutaria o reglamentaria. En efecto, la variedad normativa que aquella
contiene propende el establecimiento de relaciones laborales justas, mediante la eliminacion
de factores de desequilibrio, que aseguren la vigencia y efectividad del principio de igualdad,
la proteccion a ciertos sectores de trabajadores que se encuentran en situaciones de debilidad
manifiesta o carecen de oportunidades para la capacitacién laboral, y la consagracién de un
sistema contentivo de una proteccion juridica concreta del trabajo que debe ser desarrollado
por el legislador, a partir del sefialamiento de unos principios minimos fundamentales (art. 53).
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La Constitucion no ha sefialado reglas expresas y precisas que permitan definir el concepto
de salario, los elementos que lo integran ni sus efectos en la liquidacién de prestaciones
sociales. Por consiguiente, dichos aspectos corresponden a una materia que debe ser regulada
por el legislador dentro de los criterios de justicia, equidad, racionalidad y razonabilidad,
como se expresé en la sentencia C-470/95', que necesariamente deben consultar los principios
basicos que aquélla contiene, como son, entre otros, la igualdad, la garantia de una
remuneracion minima, vital y mévil proporcional a la cantidad y calidad de trabajo, la
irrenunciabilidad a los beneficios minimos, y la primacia de la realidad sobre la formalidad.

La nocion de salario, y particularmente su valor como retribucién al servicio que se
presta a un empleador, representado en el principio a trabajo igual salario igual, lo ha deducido
la Corte de distintas normas de la Constitucién, en diferentes oportunidades. Asi, en la
sentencia T-143/952 de la Sala Segunda de Revisién de Tutela se expreso:

“Bajo el entendido de la especial situacién de desigualdad que se presenta en las relaciones
de trabajo, el legislador ha arbitrado mecanismos que de alguna manera buscan eliminar
ciertos factores de desequilibrio, de modo que el principio constitucional de la igualdad,
penetra e irradia el universo de las relaciones de trabajo”.

“Precisamente, el principio a trabajo igual salario igual se traduce en una realizacion
especifica y practica del principio de igualdad”.

“Constitucionalmente el principio se deduce:

- Del ideal del orden justo en lo social y lo econémico, que tiene una proyeccion en las
relaciones de trabajo (preambulo, arts. lo., 20. y 25 C.P.).

- Del principio del reconocimiento a la dignidad humana, que necesariamente se manifiesta
en la garantia del derecho al trabajo en condiciones dignas que aseguren un nivel de vida
decoroso (arts. 1o, 25 y 53, inciso final C.P.).

- Del principio de igualdad pues la naturaleza conmutativa del contrato de trabajo, traducida
en la equivalencia de las prestaciones a que se obligan las partes, el suministro de la fuerza
de trabajo a través de la prestacién del servicio, y la remuneracién o retribucion mediante el
salario, se construye bajo una relacion material y juridica de igualdad que se manifiesta en el
axioma de que el valor del trabajo debe corresponder al valor del salario que se paga por este
(art.13 C.P.).

- De los principios sobre la igualdad de oportunidades, que supone naturalmente no sélo la
correspondencia o el balance que debe existir entre el valor del trabajo y el valor del salario,
sino con respecto a los trabajadores que desarrollan una misma labor en condiciones de jornada
y eficiencia iguales; el establecimiento de la remuneracién minima vital y mévil “proporcional

! M.P. Antonio Barrera Carbonell.

2 M.P. Antonio Barrera Carbonell.
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alacalidad y cantidad de trabajo”, e incluso, la “irrenunciabilidad de los beneficios minimos”
establecidos en las normas laborales, pues el trabajo realizado en ciertas condiciones de calidad
y cantidad tiene como contraprestacion la acreencia de una remuneracion minima que
corresponda o sea equivalente a dicho valor (art. 53 C.P.y".

“Pero debe agregarse que el sustrato filosdfico que subyace en el principio, se revela en el
sentido de que 1o que basicamente se reconoce es una relacion de equivalencia de valores
prestacionales, a modo de justicia conmutativa, en cuanto a lo que da o suministrael trabajador
al patrono y lo que éste recibe a cambio, lo cual se adectia a los valores constitucionales de la
justicia, la igualdad y el orden justo”.

“Cabria agregar ademas que el principio traduce igualmente la proyeccion de la democracia
en las relaciones de frabajo porque estas al igual que aquélla se construyen bésicamente
sobre 1a idea de la igualdad juridica y 1a igualdad material”.

3. La materia.
3.1. Antecedentes legislativos de las normas demandadas.

En la exposicién de motivos correspondiente al proyecto de ley presentado por el Gobierno
al Congreso y que luego se convirtié en laLey 50 de 1990, se expresd en lo pertinente al tema
salarial lo siguiente;

“Hemos creido conveniente que se precise el concepto juridico de salario. Es evidente que
lanorma actual ha dado lugar a conflictos de interpretacion en razén de su vaguedad, conflictos
que desde luego no convienen a los trabajadores ni a los empleadores. Dicha norma ha
permitido igualmente que se configuren las llamadas prestaciones “en cascada”, lo cual ha
dificultado notablemente la negociacion colectiva y ha impedido el otorgamiento de sanos
beneficios extralegales lo cual redunda en perjuicio de los propios trabajadores™.

“Para fortalecer el convenio colectivo es importante otorgar una mayor libertad de
estipulacion. En muchas ocasiones la empresa quiere conceder ciertos beneficios socialmente
validosy Titiles para el trabajador, pero se abstiene de hacerlo enrazon de unos costos inciertos,
ocultos y sorpresivos, que nadie ha previsto, pero que se producen por virtud de las
interpretaciones extensivas que se hacen en torno a la norma” (Anales del Congreso octubre 2
de 1990 pags. 8y 9)

En la ponencia para primer debate ante el Senado del referido proyecto de ley, (Anales
del Congreso, noviembre 7 de 1990, péags. 8 y 9) se reiterd en un todo el criterio expuesto por
el Gobierno, en cuanto a la conveniencia social y econémica de respetar la voluntad de las
partes para estipular libremente beneficios extralegales que pueden constituir o no configurar
salario, con efectos prestacionales, con lo cual se facilita que “en el sector rural, especialmente
los empleadores suministren adecuado alojamiento y alimentacién a los trabajadores, sin
temor a que de todos modos se cataloguen comao factores integrantes de salario”.
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Igualmente, en la ponencia para segundo debate ante la Cdmara de Representantes del
referido proyecto de ley se precisé lo siguiente:

“Factores salariales. Las precisiones que sobre los elementos constitutivos del salario y la
posibilidad de que mediante acuerdo entre las partes se pueda establecer que pagos extralegales
lo sean, buscan en retributivo de la relacién laboral; y, de otra parte, que al trabajador se le
concedan ciertos beneficios sin que reflejen para el empleador un incremento en la carga
prestacional que finalmente lo conducia a abstenerse de hacerlos™.

3.2. Los cargos de la demanda.

La censura contra las normas acusadas se hace consistir en que siendo el salarfio un
elemento esencial de la relacién laboral, todo pago que remunera un servicio, en dinero o en
especie, tiene este cardcter, sin que se pueda mudar o modificar dicha condicién por la
circunstancia de que asi lo determine la voluntad del patrono o el acuerdo entre éste y el
trabajador, o la convencion, pues ello es contrario al art. 53 superior.

Precisar la idea o nocién de salario ha sido una tarea dificil para la doctrina y el legislador,
porque ella rebasa lo meramente juridico y penetra en el &mbito socio econémico y politico,
al considerarse que la remuneracién que recibe el trabajador no comprende meramente la
retribucion del servicio prestado a un empleador, sino todos los beneficios, o contraprestaciones
necesarios para atender sus necesidades personales y familiares y para asegurar una especial
calidad de vida que'le aseguren una existencia acorde con su dignidad humana.

‘En el antiguo articulo 127 del Cédigo Sustantivo del Trabajo no se definia el concepto de
salario, pero se hacia referencia de modo general y no exhaustivo a los elementos o factores
que lo integraban desde el punto de vista juridico, por considerarse como retributivos del
servicio prestado por el trabajador al empleador.

Decia asi dicha disposicion:

“Constituye salario no s6lo la remuneracién fija u ordinaria, sino todo lo que recibe el
trabajador en dinero o en especie y que implique retribucion de servicios, sea cualquiera la
forma o denominacién que se adopte, como las primas, sobresueldos, bonificaciones habituales,
valor del trabajo suplementario o de las horas extras, valor del trabajo en dia de descanso
obligatorio, porcentajes sobre ventas, comisiones o participaciones de utilidades”.

Igualmente en el art. 128 ibidem se consagraban, en forma no taxativa, sino por via de
ejemplo, los pagos que no constituian salario. Pero ademas se advertia, que los viiticos no
constituian salario, sino en la parte destinada a proporcionar al trabajador alojamiento y
manutencién, no en lo que sélo tenia como finalidad proporcionar los medios de transporte
y los gastos de representacion, todo lo cual debia especificarse, ni las propinas recibidas por
éste. (arts. 130y 131 C.S8.T.).

La regulacién concerniente al salario se complementaba con la libertad para convenirlo,
atendiendo sus diversas modalidades, como por unidad de tiempo, por obra o a destajo y por
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tarea etc., pero siempre respetando el salaric minimo obligado, el fijado en los pactos,
convenciones colectivas y fallos arbitrales, y para sefialar los salarios basicos para prestaciones
a través de los indicados mecanismos (arts. 138 y 141 C.8.T.).

Con ligeras variaciones ¢l contenido del actual articulo 127, que corresponde al art. 14 de
la Ley 50 de 1990, es igual al anterior. Igualmente, el art. 128, con la modificacién introducida
por el art. 15 de dicha ley, demandado en los apartes sefialados, conserva, en lo esencial, su
contenido normativo, salvo en lo que prescribe su aparte final en ¢l sentido de que no
constituyen salario “los beneficios o auxilios habituales u ocasionales acordados convencional
o contractualmente u otorgados en forma extralegal por el empleador, cuando las partes
hayan dispuesto expresamente que no constituyen salario en dinero o en especie, tales como
la alimentacién, habitacién o vestuario, las primas extralegales, de vacaciones, de servicios
o de navidad”.

Teniendo en cuenta las reformas hechas por la Ley 50 de 1990 a los arts. 127, 128, 129,
130 y 132 del C.8.T,, la regla general es que constituye salario no sélo la remuneracién
ordinaria, fija o variable sino tode lo que recibe el trabajador en dinero 0 en especie como
contraprestacién o retribucién directa y onerosa del servicio, y que ingresan real y efectivamente
a su patrimonio, es decir, no a titulo gratuito o por mera liberalidad del empleador, ni lo que
recibe en dinero en especie no para su beneficio ni para enriquecer su patrimonio, sino para
desempefiar a cabalidad sus funciones, ni las prestaciones sociales, ni los pagos o suministros
en especie, conforme lo acuerden las partes, ni los pagos que segtin su naturaleza y por
disposicién legal no tienen carécter salarial, o lo tienen en alguna medida para ciertos efectos,
ni los beneficios 0 auxilios habituales u ocasionales, acordados convencional o
contractualmente u otorgados en forma extralegal por el empleador, cuando por disposicién
expresa de las partes no tienen el cardcter de salario, con efectos en la liquidacion de
prestaciones sociales.

La Sala de Casacién Laboral de la Corte Suprema de Justicia en sentencia del 12 de
febrero de 1993 (radicacién 5481, Seccion Segunda M.P. Hugo Suescin Pujols), al referirse
ala interpretacion de los arts. 127 y 128 del Codigo Sustantivo del Trabajo, en vigencia de la
ley 50 de 1990, expuso lo siguiente:

“Estas normas, en lo esencial siguen diciendo lo mismo bajo la nueva redaceién de los
articulos 14y 15 de ley 50 de 1990, puesto que dichos preceptos no disponen, como pareciera
darlo a entender una lectura superficial de sus textos, que un pago que realmente remunera el
servicio, y por lo tanto constituye salaricya no lo es en virtud de la disposicién unilateral del
empleador o por convenio individual o colectivo con sus trabajadores. En efecto ni siquiera
al legislador le esta permitido contrariar la naturaleza de las cosas, y por lo mismo no podria
disponer que un pago que retribuye a la actividad del trabajador ya no sea salario. Lo que
verdaderamente quiere decir la tltima parte del articulo 15 de la ley 50 de 1990, aunque debe
reconocerse que su redaccién no es la mas afortunada, es que a partir de su vigencia pagos
que son “salario” pueden no obstante excluirse de 1a base de computo para la liquidacién de
otros beneficios laborales (prestaciones sociales, indemnizaciones, etc)”.

“Este entendimiento de la norma es el tinico que racionalmente cabe hacer, ya que ain
cuando habitualmente se ha tomado el salario como la medida para calcular las prestaciones
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sociales y las indemnizaciones que legalmente se establecen en favor del trabajador, no existe
ningun motivo fundado en los preceptos constitucionales que rigen la materia o en la recta
razén, que impida al legislador disponer que una determinada prestacién social o
indemnizacién se liquide sin consideracion al monto total del salario del trabajador, esto es,
que se excluyan determinados factores no obstante su naturaleza salarial, y sin que pierdan
por ello tal caracter. El Legislador puede entonces también -y es estrictamente lo que ha
hecho- autorizar a las partes celebrantes un contrato individual de trabajo, o de una convencion
colectiva de trabajo o de un pacto colectivo, para disponer expresamente que determinado
beneficio o auxilio extralegal, a pesar de su caracter retributivo del trabajo, no tenga incidencia
en la liquidacién y pago de otras prestaciones o indemnizaciones. Lo que no puede logicamente
hacerse, ni por quienes celebran un convenio individual o colectivo de trabajo, es disponer
que aquello que por esencia es salario, deje de serlo”.

Los diferentes pagos laborales que recibe el trabajador del empleador, clasificados en la
aludida sentencia como salarios, descansos, prestaciones sociales, indemnizaciones y pagos
no salariales tienen su fuente o causa en la relacion laboral, a que da origen el vinculo
juridico que surge entre el trabajador y el empleador con ocasion del servicio subordinado
que el primero realiza en favor de éste, aunque cada uno tenga su propia significacion y
respondan a objetivos diferentes, como la retribucion directa por la actividad laboral, o la
que cubre los riesgos inherentes al trabajo, o constituye un resarcimiento de los perjuicios
irrogados al trabajador por la violacion de sus derechos, o tiene el significado de una liberalidad
o esta destinada a facilitar la labor del trabajador, etc.

Estima la Sala que es de la competencia del legislador, dentro de la libertad que tiene
como conformador de la norma juridica, determinar los elementos de la retribucion directa
del servicio dentro de la relacion laboral subordinada, esto es, lo que constituye salario, con
arreglo a los criterios y principios ya mencionados, lo cual le impide desconocer la primacia
de la realidad sobre la forma y mudar arbitrariamente la naturaleza de las cosas, como seria
quitarle la naturaleza de salario a lo que realmente tiene este caracter.

Igualmente, dicha competencia se extiende a la determinacion expresa, respetando los
referidos criterios y principios, o deferida a la voluntad de las partes, de los pagos o
remuneraciones que no constituyen salario para los efectos de la liquidacion de prestaciones
sociales. Esto Gitimo es particularmente admisible, dado que la existencia del contrato y de
los acuerdos y convenios de trabajo como reguladores de las relaciones de trabajo es reconocida
por la propia Constitucién (art. 53), en cuanto no menoscaben la libertad, la dignidad humana
ni los derechos de los trabajadores.

La regulacion de las relaciones de trabajo por los aludidos instrumentos, supone el
reconocimiento constitucional de un amplio espacio para que se acuerden entre los trabajadores
y los empleadores las condiciones de la prestacion del servicio, en forma libre y espontanea,
obedeciendo al principio de la autonomia de la voluntad, el cual tienen plena operancia en
las relaciones laborales y resulta compatible con las normas constitucionales que regulan el
trabajo, en cuanto su aplicacién no implique la vulneracién de los derechos esenciales o
minimos de los trabajadores, regulados por éstas y la ley.
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Con fundamento en lo anterior, se decidira que los apartes de las normas que se acusan
por el demandante son exequibles por no ser violatorios de las normas que se invocan en la
demanda ni de ningun otro precepto constitucional.

VL. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional, oido el concepto del
sefior Procurador General de 1a Nacion, administrando justicia en nombre del Pueblo y por
mandato de la Constitucion,

RESUELVE:
Declarar EXEQUIBLES los apartes de los articulos 15y 16 de la ley 50 de 1990.

Copiese, comuniquese, notifiquese, cimplase, insértese en la Gaceta de la Corte
Constitucional y archivese el expediente,

JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Presidente
JORGE ARANGO MEIJIA, Magistrado.
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
EDUARDO CIFUENTES MUNOQZ, Magistrado

- CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
HERNANDO HERRERA VERGARA, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
VLADIMIRO NARANJO MESA, Magistrado

MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Seécretaria General.
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SENTENCIA No. C-522
noviembre 16 de 1995

CARRERA ADMINISTRATIVA

La carrera administrativa fue consagrada para garantizar la estabilidad en el empleo en
los érganos y entidades del Estado, con fundamento en los principios de igualdad, moralidad,
eficacia, celeridady honestidad en que debe desarrollarse la funcion administrativa. El ingreso
y ascenso a los cargos de carrera, se haran previo el cumplimiento de los requisitos y
condiciones que fije la ley, con el fin de determinar los méritos y calidades de los candidatos.

DERECHO A LA ESTABILIDAD EN EL EMPLEO

Fue proposito fundamental del constituyente de 1991, y asi quedé consagrado en la Carta
Politica, la garantia para el servidor publico a la estabilidad y permanencia en el cargo, en
relacion conlos empleados de carrera administrativa, con la finalidad de que éstos no sean removidos
de sus empleos, salvo que infrinjan las disposiciones constitucionales, legales o reglamentarias.

RETIRO DEL SERVICIO-Compensacién

Tanto el articulo 98 como el 99 demandados, contemplaron dentro de las facultades
otorgadas por el Congreso al Gobierno Nacional, ademds del traslado de los funcionarios
cuyos empleos se hayan suprimido por efectos de liquidacion y supresion de la entidad, la
de indemnizar o compensar a aquellos que no pudiesen ser trasladados y por ende no fuesen
incorporados -en las entidades cuya creacion o reforma se autoriza en virtud de la ley.

SUPRESION DE CARGOS

Respecto del derecho a la estabilidad de los empleados de carrera; la administracion,
por razones de interés general, de eficacia y eficiencia de la funcion publica, esta facultada
constitucionalmente para suprimir determinados cargos por razones de interés general,
enmarcadas en la necesidad que tiene el Estado de cumplir sus finalidades, entre las cuales
se encuentran primordialmente, adecuar y modernizar su funcionamiento.

SUPRESION DE CARGOS DE CARRERA

Cuando el Estado por razones de interés publico o por reorganizacion de una dependencia
o del traslado de funcionarios de una entidad a otra, o por cualquier otra causa, suprime
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cargos de carrera desempeiiados por empleados inscritos en el escalafon, éstos como titulares
de unos derechos que gozan de proteccion constitucional, como lo son la estabilidad y el
ascenso, pueden, como lo indica el articulo 8o. de la Ley 27 de 1992 y 30. del Decreto 1223
de 1993, acogerse al reconocimiento y pago de una indemnizacion o a la oblencion de un
tratamiento preferencial para ser nombrados en empleos equivalentes que se creen en la
nueva planta de personal o en los existentes, a la cual se trasladen sus funciones, segun las
circunstancias en que se produzca la supresion o el traslado del cargo.

INDERENA-Liquidacién/DERECHO A LA REUBICACION O TRASLADO/
RETIRO DEL SERVICIO-Compensacién

Las normas acusadas garantizan al servidor piblico cuyo cargo se suprime por razén de
la liquidacion del INDERENA, su derecho preferencial a la reubicacion o traslado a un
empleo equivalente al que venia desempefiando. Pero, teniendo en cuenta que es factible la
inexistencia de cargos que retinan las condiciones de equivalencia, o sea aquellos similares
en funciones y responsabilidades, para cuyo desempehio se exigen calidades andlogas “es del
caso deducir que la reforma en esie caso, supone la redefinicion cuantitativa y cualitativa de
las funciones publicas”, tal como se consagra en la Ley 99 de 1993, donde se prevé la
indemnizacion en caso de retiro -articulo 98-, y el retiro compensado -articulo 99-, con
respecto a las situaciones alli contempladas.

RETIRO DEL SERVICIO-Compensacion

La prevision legal de la indemnizacion como consecuencia de la imposibilidad legal e
institucional de la reincorporacion y no como sustituto de ella, resulta ser a la postre una
Jormula benéfica y favorable para los trabajadores que no sean reincorporados, y no como
lo estima el demandante, una compensacion que desconozca su derecho a la estabilidad,
Constituye igualmente la indemnizacion o compensacion econdmica, una garantia que estd
destinada a proteger al trabajador por un hecho ajeno al mismo, de que no quedardn enuna
situacion de desamparo para afrontar la circunstancia de desempleo, a la que indudable ¢
inexorablemente se verdn abocados.

DERECHOS-No son absolutos

Los derechos no se conciben como absolutos, sino que por el conirario, estdn limitados
en su ejercicio a no afectar otros derechos y propender por el bien comiin. En este sentido,
el derecho del trabajador a la estabilidad y permarencia en el cargo no puede entenderse
en forma absoluta, como erroneamente lo pretende el actor.

RETIRO DEL SERVICIO DE EMPLEADOS DE LIBRE NOMBRAMIENTO Y
REMOCION-Excluidos de compensacién

En relacion con los empleados que no pertenecen a la carrera administrativa,
concretamente los de libre nombramiento y remocion, por no estar amparados por las normas
sobre carrera, quedan excluidos de la indemnizacion, pues permitir lo contrario conllevaria
la violacién de las normas que cobijan a los empleados de carrera y las disposiciones
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alusivas a sus prestaciones, ademds de no existir justificacion alguna para recibirlas. En
consecuencia, cuando se trata del ejercicio de una facultad discrecional en relacion con un
empleado de libre nombramiento y remocién que no goza por consiguiente de ningin fuero
de estabilidad en el empleo, no hay lugar al pago de indemnizacion alguna por no
quebrantarse ningun precepto superior.

CONCURSO DE MERITOS EN EL INDERENA-Reconocimiento de puntaje bésico

El puntaje a que hace alusion el articulo 99 de la Ley 99 de 1993, para los efectos de la
participacion de los empleados del INDERENA en los concursos que se realicen para la
provision de cargos de carrera administrativa, es de cardcter reglamentario, por parte del
Gobierno Nacional, en desarrollo de la atribucion contemplada en esta disposicion. Y ello
no constituye violacion al derecho a la igualdad, por cuanto ademds de lo expresado, éste
es previo a la participacion en el mencionado concurso.

Referencia: Expediente No. D - 857

Accién publica de inconstitucionalidad contra los articulos 98 y 99 parciales de la Ley 99
de 1993, “por la cual se crea el Sistema Nacional Ambiental y el Ministerio del Medio Ambiente”.

Actor: David Guillermo Rivera Ramirez

Magistrado Sustanciador: Dr. HERNANDO HERRERA VERGARA

Santafé de Bogota, D.C., Noviembre dieciséis (16) de mil novecientos noventa y cinco (1995).
1. ANTECEDENTES

Procede la Sala Plena de la Corte Constitucional a resolver la demanda formulada por el
ciudadano DAVID GUILLERMO RIVERA RAMIREZ contra los articulos 98 y 99 (parciales)
de 1a Ley 99 de 1993, “por la cual se crea el Sistema Nacional Ambiental y el Ministerio del
Medio Ambiente”.

Al proveer sobre su admision, el Magistrado Sustanciador ordené que se comunicara la
iniciacién del proceso a la Secretaria Juridica de la Presidencia de 1a Republica, al Presidente
del Congreso de la Republica y al Ministerio del Medio Ambiente para que si lo estimaban
oportuno, conceptuaran sobre las normas parcialmente impugnadas.

En el mismo proveido se ordend la fijacién en lista del negocio en la Secretaria General
de la Corte Constitucional por el término de diez (10) dias para efectos de asegurar la
intervencion ciudadana, al igual que enviar copia de la demanda al sefior Procurador General
de la Nacion para que rindiera el concepto de rigor.

ILTEXTO DE LAS NORMAS ACUSADAS
Se transcribe a continuacion el texto de la norma parcialmente demandada -articulos 98

y.99 de la Ley 99 de 1993, conforme a su publicacion en el Diario Oficial No. 41.146 del
veintidos (22) de diciembre de 1994. Se subraya lo acusado.
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El texto de ia norma cuya constitucionalidad se cuestiona, es el siguiente:

“LEY 99 de 1993
{diciembre 2)

por la cual se crea el Ministerio del Medio Ambiente, se reordena el Sector Publico
encargado de la gestion y conservacion del medio ambiente y los recursos naturales
renovables, se organiza el Sistema Nacional Ambiental, SINA, y se dictan otras
disposiciones.

EL CONGRESO DE COLOMBIA,
DECRETA:

TITULO 1
“(.- ')”

“Articulo 98.- Liguidacién del Inderena. Ordénase la supresion y liquidacion del
Instituto Nacional de los Recursos Naturales Renovabies y del Ambiente, INDERENA,
ereado mediante Decreto-ley 2460 de 1968, dentro del plazo de dos (2) afios contados
a partir de la vigencia de la presente Ley. EI Gobierno Nacional nombrard un
liguidador quien actuard bajo la supervision del Ministerio del Medio Ambiente.

Facultase al Gobierno Nacional para suprimir la planta de personal y los empleos
de dicho Instituto y para trasiadar, o indemnizar en caso de retiro, a su personal,
conforme a las disposiciones de esta Ley y a la reglamentacion que al efecto expida.

PARAGRAFO |. EL INDERENA, continuard cumpliendo las funciones que su ley
de creacion le encomendd en todo el territorio nacional -hasta cuando las
Corporaciones Autonomas Regionales creadas y/o transformadas puedan asumiv
plenamente las funciones definidas por la presente Ley.

Este proceso deberd cumplirse dentro de un término mdximeo de dos (2) afios contados
a partir de la vigencia de la presente Ley.

Las actividades, estructura y planta de personal de INDERENA se irdn reduciendo
progresivamente hasta desaparecer en el momento en que finalice la liquidacion;

PARAGRAFO 2. A partir de ia vigencia de esta Ley, adscribase. el INDERENA a
Ministerio del Medio Ambiente, el cual serd el responsable de, en un periode no
mayor a dos afios, asegurar la transferencia de las funciones del INDERENA a las
entidades que la Ley define como competentes. Las Corporaciones Auténomas
Regionales asumirdn gradualmente, y durante un periodo no mayor a tres afios todas
las funciones que esta Ley les asigna.

ARTICULQC 99. Garantias al Personal de INDERENA. E| Gobierno Nacional
garantizard, en desarrollo del ajuste institucional dispuesto por la presente Ley, el
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traslado, reubicacion o retiro compensado de los empleados y trabajadores que hacen
parte de la planta de personal del INDERENA al momento de vigencia de la presente
Ley.

Sin perjuicio de la evaluacion sobre su capacidad y eficiencia, ni de la discrecionalidad
para la designacion de funcionarios que no pertenezcan a la carrera administrativa, los
actuales empleados y trabajadores del INDERENA serdn considerados con prioridad para
su vinculacion como servidores piiblicos del Ministerio del Medio Ambiente y demds
entidades y organismos del Sistema Nacional Ambiental.

En los concursos que se realicen para la provisién de cargos de carrera administrativa
se reconocerd a los empleados del INDERENA un puntaje bdsico que reglamentard el
Gobierno Nacional

PARAGRAFO. Los funcionarios del INDERENA adscritos a la Division de Parques
Naturales serdn reubicados en la Unidad Administrativa Especial del Sistema de Parques
Nacionales Naturales del Ministerio del Medio Ambiente, de acuerdo con las necesidades de
planta de personal de la Unidad Administrativa del Sistema de Parques Naturales”.

III. LA DEMANDA Y LOS CARGOS FORMULADOS

El ciudadano DAVID GUILLERMO RIVERA RAMIREZ considera que las normas
anteriormente transcritas, violan el predmbulo y los articulos 1°, 25, 53, 54, 55, 58 y 125 de
la Constitucién Politica. )

Sefiala que las expresiones “o indemnizar en caso de retiro” y “o retiro compensado”,
contenidas en los articulos 98 y 99 de la Ley 99 de 1993 respectivamente, son inconstitucionales
porque atentan y desconocen el principio de la estabilidad laboral consagrado en el articulo
53 de la Carta Politica y la prescripcién constitucional contemplada en el articulo 125, a
cuyo tenor el retiro de los funcionarios de carrera sélo podra hacerse por las causales alli
previstas.

Expresa que con la facultad otorgada por la ley al Gobierno Nacional para indemnizar o
compensar en caso de retiro al personal del INDERENA con motivo de la liquidacién y
consecuente supresion de cargos de esa entidad ordenados por dicha ley, desconoce el principio
de estabilidad laboral o derecho de permanencia del trabajador en el empleo, con la
consecuencia de que con dicha compensacion los trabajadores retirados no podran gozar mas
de los salarios y prestaciones que se derivan de la vinculacién laboral.

Al respecto, sostiene el demandante que:

“La estabilidad laboral que corresponde al derecho de permanencia del trabajador
en el empleo, hasta que no se compruebe una justa causa para su despido, principio
del derecho a la proteccion del trabajo, dado que seria ineficaz las garantias de
salarios, irrenunciabilidad, prestaciones, si el trabajador realmente no puede acceder
q ellas en virtud del despido que se configura con el retiro compensado. Los derechos
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v normas contemplados para los empleados inscritos en la carrera administrativa,
garantiza la permanencia y promocion en la administracion, aun en el caso, como es
el que se presenta con la liguidacidn del INDERENA y la supresion de los cargos;
pero asi mismo se da la circunstancia de que las funciones que tenia el INDERENA,
son transferidas o trasladadas al Ministerio del Medio Ambiente, Institutos
descentralizados adscritos o vinculados al Ministerio v a las Corporaciones
Autonomas Regionales...., para lo cual existe el derecho preferencial para el trasiado
de los funcionarios inscritos en la Carrera Administrativa...”.

En cuanto a la transgresion del articulo 125 superior, en el cual se garantiza el desarrollo
de la carrera administrativa y la estabilidad en el empleo, afirma que ella se presenta por
cuanto la indemnizacion prevista en las normas acusadas desconoce el derecho preferencial
de los empleados escalafonados para ser trasladados a otra entidad y nombrados en puestos
equivalentes, cuando el organismo en donde venian laborando es suprimido por orden de la
ley segin lo previsto en las normas legales correspondientes.

Considera el actor que el retiro compensado contemplado en el articulo 99 de la Ley 99
de 1993, desconoce los principios que debe contener el estatuto del trabajo previsto en el
articulo 53 superior, en aspectos como la estabilidad en el empleo, la irrenunciabilidad a los
beneficios minimos establecidos en normas laborales v a la situacién de favorabilidad en la
aplicacion e interpretacion de las fuentes formales del derecho.

Agrega que los articulos 98 y 99 desconocen el articulo S8 de la Carta Politica sobre
derechos adquiridos en materia de carrera administrativa, al consagrar la indemnizacién o
retiro compensade y no el traslado o reubicacidn (nicamente para los empleados del
INDERENA en el proceso de liquidacién y traslado de funciones a otras entidades del sector
ambiental y del Estado en general. Sefiala que el funcionario inscrito en carrera, de acuerdo
a la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia y del Consejo de Estado, adquiere un
estatus juridico, una vocacion a la estabilidad y un derecho a los ascensos que no puede
perder sino por actos suyos, individuales e imputables a su responsablidad o culpa personal,
actos y omisiones del servicio o por mala conducta privada,

Del mismo modo indica que las normas acusadas quebrantan en forma flagrante los
articulos 53 y 58 de la Constitucidn, ya que el articulo 99, en los parrafos segundo v tercero
demandados, establece como condicion para el traslado y nombramiento de empleados que
debera presentarse un nuevo concurso, desconociendo los derechos adquiridos por los
empleados del INDERENA, mediante su inscripcidn y escalafonamiento en la carrera
administrativa, obligdndolos a renunciar a los beneficios minimos establecidos en normas
laborales como la carrera administrativa.

IV. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

Mediante oficio mimero 069 del 26 de abril de 1995, el sefior Procurador General de la
Wacion, doctor Orlando Vasquez Veldsquez manifestd a esta Corporacién su impedimento
para conceptuar dentro del presente proceso, por *haber sido miembro del Congreso durante
la tramitacion del provecto de la disposicion o normatividad acusada y para la expedicion
de la Ley 99 de 1993, razon por la cual aceptado el impedimento por la Sala Plena de esta
Corte, se remiti6 el proceso al sefior Viceprocurador General de la Nacién, doctor Orlando
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Solano Barcenas, quien rindié mediante oficio No. 672 del 6 de julio de 1995 y dentro del
término legal el concepto de rigor, solicitando a la Corte Constitucional declarar EXEQUIBLES
los articulos 98 y 99 de la Ley 99 de 1993 en las partes acusadas.

Fundamenta su apreciacion el sefior Viceprocurador General de la Nacion, en las siguientes
consideraciones:

En primer lugar, aclara que no esta en desacuerdo con el demandante en lo que tiene que
ver con la “estabilidad laboral”, que consiste en los derechos de los empleados escalafonados
a permanecer en sus cargos hasta tanto no se compruebe una justa causa para el despido y del
derecho preferencial que asiste a los mismos para ser trasladados, en cuanto son preceptos
tuitivos de aquellos funcionarios que por sus méritos han accedido a la carrera administrativa,
frente a la circunstancia de haberse suprimido los empleos de los cuales eran titulares.

Pero sefiala que en el presente caso tal circunstancia se ha producido por mandato de la
ley al haberse ordenado en ella la liquidacién del Instituto Nacional de los Recursos Naturales
Renovables y del Ambiente y facultado al Gobierno Nacional para suprimir la planta de
personal y los empleos del mencionado Instituto.

Expresa que el primero de los cargos contra los articulos 98 y 99 consiste, en que el
derecho preferencial de que tratan las normas de carrera precitadas no fue tenido en cuenta.
Esto en razén a que el articulo 98 contempla, dentro de las facultades otorgadas por el
Congreso al Gobierno Nacional, ademads de la facultad de trasladar a los funcionarios cuyos
empleos se suprimen por efecto de la liquidacion y supresion de la entidad, la de indemnizar
a aquellos que no sean trasladados y por ende no se incorporen en los nuevos cargos de las
entidades cuya creacion o reforma se autoriza.

Indica el Viceprocurador que esa doble facultad se reiterd en el articulo 99 igualmente
acusado, bajo el titulo “Garantias al personal del INDERENA”, cuando el legislador ordena
al Gobierno Nacional el traslado, la reubicacion o el retiro compensado de los empleados
que hacian parte del INDERENA “al momento en que entre en vigencia la ley”.

De lo anterior se deduce, sefiala el citado funcirmario, que en principio no le asiste razén al
demandante cuando dice que el derecho de los furicionarios del INDERENA a ser trasladados
o reubicados no fue reconocido en las normas por él cuestionadas, por el solo hecho de haberse
previsto en ellas la indemnizacion en caso de retiro, y no como lo indica el libelista, que el
pago de la indemnizacion fue concebido por el legislador a cambio de la estabilidad.

Para el Viceprocurador General de la Nacion, en la confusién entre el concepto de
“indemnizacion en caso de retiro”, el cual es acogido en las normas impugnadas, y el concepto
de “indemnizacién a cambio de estabilidad”, tiene origen la acusacién, la cual ademés parte
del supuesto de que el traslado y reubicacién de los funcionarios escalafonados ha de hacerse
sin consideracion a requisitos y condiciones legales e institucionales concernientes tanto a la
carrera administrativa como a la coyuntura por la cual atraviesa la administracién publica.

Manifiesta que el derecho preferencial de que hablan las normas reguladoras de carrera
administrativa en cuanto a la reubicacién de los empleados escalafonados, ha de hacerse en
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puestos equivalentes a los que venian desempefiande dichos empleados, conforme al articulo
48 del Decreto Ley 2400 de 1968.

Lo anterior plantea la posibitidad de la inexistencia de cargos equivalentes, dado que toda
reforma institucional del sector publico supone la redefinicién no sélo cuantitativa sino
cualitativa de las funciones estatales, muchas veces planteando mayores exigencias a quienes
han de desempefiarlas, habida cuenta de los criterios de racicnalizacién y eficiencia que
usualmente se aplican en esas redefiniciones.

Estima el concepto vicefiscal, que la indemnizacion como consecuencia de la imposibilidad
legal e institucional de la reincorporacion, y no como sustitutivo de ella, resulta ser una
~ férmula benéficay favorable para los trabajadores que no sean reincorporados. De no haberse
previsto tal indemnizacién, los trabajadores no reincorporados hubieran quedado totalmente
desamparados.

Finalmente, para solicitar la declaratoria de exequibilidad de los articules parcialmente
acusados, concluye el sefior Viceprocurador General de la Nacion, lo siguiente:

“Ahora, el demandante ha invocado sentencias de la Corte Constitucional en las cuales,
segun €, se declararon inexequibles normas del mismo tenor de las acusadas. Ya en
este concepto se habia indicado la existencia de la confusidn, en el texto de la demanda,
entre el concepto de “indemmnizacién por retiro” y “el criterio de indemnizacién a
cambio de estabilidad”. En el primer caso se frata de proporcionar una compensacion
econdmica a aque] funcionario de carrera que por las razones antes anotadas no pudo
ser reubicado en las plantas de personal de los nuevos entes estatales autorizados por
la ley. En el segundo, por el contrarie, se trata de normas que establecian nuevas
medalidades de desvinculacion de los empleados de carrera (art. 2o. del Decreto 1660
de 1991, literal a) del articulo 3% y articulo 46 del Decreto 1644 del mismo afio),
segun las cuales se establecia la desvinculacion con indemnizacion, lo cual como
salta a la vista, resulta ser totalmente distinto a la situacién planteada por las normas
acusadas”.

V. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

Primera. Competencia.

En virtud de lo dispuesto en el articulo 241, numeral 4o. de la Carta Politica, la Corte
Constitucional es competente para decidir definitivamente sobre la demanda de
inconstitucionalidad formulada contra los articulos 98 y 99 (parciales) de la Ley 99 de 1993,

Segunda. El problema juridico.

El demandante solicita que se declare la inconstitucionalidad de las expresicnes “o
indemnizar en caso de retiro” y “o retiro compensado”, contenidas en los articulos 98 y 99 de
la Ley 99 de 1993, por cuanto a su juicio desconocen el principio de estabilidad laboral

consagrado en el articulo 53 de la Carta Politica, asi como la prescripcién constitucional det
articulo 125 que garantiza el desarrolle de la carrera administrativa.
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Estima que la facultad otorgada por la Ley 99 de 1993 al Gobierno Nacional para
indemnizar o compensar en caso de retiro al personal del INDERENA con motivo de la
liquidacién y consecuente supresion de cargos de esa entidad, quebranta el principio
constitucional de estabilidad laboral o derecho de permanencia del trabajador en el empleo,
con la consecuencia de que con dicha compensacién los trabajadores retirados no podran
gozar mas de los salarios y prestaciones que se derivan de la vinculaci6n laboral.

Concluye que la indemnizacién prevista en las normas parcialmente acusadas, desconoce
el derecho preferencial de los empleados escalafonados para ser trasladados a otra entidad y
ser nombrados en puestos o cargos equivalentes, cuando el organismo en donde venian
laborando es suprimido por orden legal.

Debe destacar la Corte, previo el anélisis constitucional de las normas acusadas, que el
sefior Viceprocurador General de la Nacién solicit6 la declaratoria de exequibilidad de las
mismas, al encontrarlas ajustadas al ordenamiento superior, anotando que la prevision legal -
de la indemnizacion como consecuencia de la imposibilidad institucional de la reincorporacién
y no como sustituto de ella, resulta ser a la postre una férmula benéfica y favorable para los
trabajadores que no sean reincorporados.

Tércera. Elestudio de las normas parcialmente acusadas y el ambito de su contexto
constitucional y legal.

La Carta Politica de 1991 se ocupa en diversas normas de la funcién administrativa, y
concretamente, de la facultad para crear, suprimir o fusionar empleos en entidades del orden
nacional. ‘

El numeral 7o. del articulo 150 constitucional, dispone que el Congreso por medio de las
leyes, esta facultado para determinar la estructura de la administraciéon nacional y crear,
suprimir o fusionar ministerios, departamentos administrativos, superintendencias,
establecimientos publicos y otras entidades del orden nacional.

En desarrollo de lo dispuesto en esa disposicion, se expidi6 la Ley 99 de 1993, “por la
cual se crea el Ministerio del Medio Ambiente, se reordena el Sector Publico encargado de la
gestion y conservacion del medio ambiente y los recursos naturales renovables, se organiza
el Sistema Nacional Ambiental, SINA y se dictan otras disposiciones.

En el articulo 98 ibidem, se ordené al Gobierno Nacional la supresién y liquidacién del
Instituto Nacional de los Recursos Naturales Renovablesy del Ambiente, INDERENA, dentro
de un plazo de dos afios contados a partir de la vigencia de la ley. Asi mismo, faculté al
Gobierno para suprimir la planta de personal y los empleos de dicho Instituto y para trasladar
o indemnizar en caso de reétiro, a su personal.

Por su parte, el articulo 99 demandado consagré como garantia en favor de los trabajadores
del INDERENA y como obligacion en cabeza del Gobierno Nacional, la facultad de trasladar,
reubicar o efectuar el retiro compensado de los mismos, en desarrollo del ajuste institucional
dispuesto en la ley.
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Dispuso igualmente, que los actuales empleados y trabajadores del INDERENA seran
considerados -sin perjuicio de la evaluacién sobre su capacidad y eficiencia, ni de la
discrecionalidad para la designacion de funcionarios que no pertenezcan a la carrera
administrativa-, con prioridad para su vinculacién como servidores pablicos del Ministerio
del Medio Ambiente v demas entidades y organismos creados por la Ley 99 de 1993.

Cuarta. El examen de los cargos.
4.1 La carrera administrativa y el derecho a la estabilidad y permanencia en el cargo.
a) De las normas sabre carrera administrativa.

Con el propdsito de garantizar la efectividad de los derechos constitucionales
fundamentales, asi como de regular la actividad de los servidores publicos, la Carta Politica
de 1991 consagra un capitulo destinado al tema de la funcién pablica (articulos 122 a 131),
dentro del cual desarrolla las normas sobre carrera administrativa, acceso y retiro del servicio,
asi como ¢l régimen de inhabilidades e incompatibilidades del servidor publico.

La carrera administrativa fue consagrada para garantizar la estabilidad en el empleo en
los 6rganos y entidades del Estado, con fundamento en los principios de igualdad, moralidad,
eficacia, celeridad y honestidad en que debe desarrollarse la funcién administrativa. El ingreso
v ascenso a los cargos de carrera, se hardn previo el cumplimiento de los requisitos v
condiciones que fije la ley, con el fin de determinar los méritos y calidades de los candidatos.

Es asi como el articulo 125 de la Carta Politica dispone que:

“Los empleos en los organos y entidades del Estado son de carrera (...) El ingreso a los

cargos de carreray el ascenso en los mismos, se haran previo cumplimiento de los reguisitos

y condiciones gue fije la ley para determinar los méritos y calidades de los aspirantes .

En relacion con la carrera administrativa, ha expresado en forma reiterada esta
Corporacién’, que su objeto s armonizar la eficacia y eficiencia de la funcién pablica con el
respeto de los derechos de los servidores estatales, en especial el derecho a la igualdad de
oportunidades, a la estabilidad y a la promocidn, segin los propios méritos laborales.

b} El derecho a la estabilidad en el empleo.

El principio esencial de la estabilidad en el empleo estd contemplado en los articulos 53
y 125 de la Carta Politica, con el objeto de proteger a todos los trabajadores, incluyendo a los

servidores publicos en sus derechos de cardcter laboral.

De un lado, el articulo 53 ibidem consagra los principios minimos fundamentales que
regularan el estatuto del trabajo, a saber: “la igualdad de oportunidades para los trabajadores;

Corte Constitucional. Sentencia de la Sata Plena No. 479 de 1992 y C-527 de 1994,
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remuneracién minima vital y mévil, proporcional a la cantidad y calidad de trabajo; estabilidad
en el empleo;...”.

De otra parte, el articulo 125 de la Carta Politica desarrolla lo relacionado con los empleos
de carrera, y dispone én su inciso tercero que: “El ingreso a los cargos de carrera y el ascenso
en los mismos, se hardn previo cumplimiento de los requisitos y condiciones que fije la ley
para determinar los méritos y calidades de los aspirantes. El retiro se hara: por calificacion
no satisfactoria en el desempefio del empleo; por violacién del régimen disciplinario y por
las demas causales previstas en la Constitucion o la ley”.

El derecho a la estabilidad laboral, en particular en lo que se refiere a los funcionarios o
servidores publicos que pertenecen a la carrera administrativa y que se encuentran
escalafonados, ha sido objeto de tratamiento en la Ley 27 de 1992, “por la cual se desarrolla
el articulo 125 de la Constitucion Politica, se expiden normas sobre administracion de personal
al servicio del Estado, se otorgan unas facultades y se dictan otras disposiciones”.

Dicha ley en su articulo 7°, consagra las causales de retiro del servicio de los empleados
de carrera, el cual se produce en los siguientes casos:

“(...)

¢)  Por supresion del empleo de conformidad con lo dispuesto en el articulo 8° de la
presente ley”.

(..

“Pardgrafo. El retiro del servicio por cualquiera de las causales previstas en el presente
articulo, conlleva el retiro de la carrera administrativa y la pérdida de los derechos
inherentes a ella, salvo el literal ¢)".

Por su parte, el articulo 8° de la ley ibidem, consagra la indemnizacioén para los casos en
que se produce la supresion del cargo a los empleados inscritos en el escalafon de la carrera
administrativa, asi: '

“Los empleados inscritos en el escalafon de la carrera administrativa, incluidos los
del Distrito Capital de Santafé de Bogotd, cuyos empleos sean suprimidos, podrdn
acogerse a:

1.-El reconocimiento y pago de una indemnizacion, en los términos y condiciones
que establezca el Gobierno Nacional.

2. La obtencion de un tratamiento preferencial, en los términos establecidos en el

Decreto- Ley 2400 de 1968, articulo 48 y derechos reglamentarios. En todo caso, si

transcurr_idos seis -(6) meses no fuere posible revincular al funcionario en otra
" dependencia de la entidad donde hubiere un cargo vacante similar o equivalente,

éste tendra derecho a la indemnizacion establecida en el numeral 1° del presente

articulo.

...” (negrillas fuera de texto).
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Fue propésito fundamental del constituyente de 1991, y asi quedé consagrado en la Carta
Politica, la garantia para el servidor publico a la estabilidad y permanencia en el cargo, en
relacion con los empleados de carrera administrativa, con la finalidad de que ¢stos no sean
removidos de sus empleos, salvo que infrinjan las disposiciones constitucionales, legales o
reglamentarias.

Al respecto, esta Corporacién se pronuncié en los siguientes términos;

"Considera la Corte que el principio general en materia laboral para los trabajadores
publicos es la estabilidad, entendida como la certidumbre que debe asistir al empleado
en el sentido de que, mientras de su parte haya observancia de las condiciones fijadas
por la ley en relacion con su desempefio, no serd removido del empleo.

Esq estabilidad, claro estd, no significa que el empleado sea inamovible, como si la
administracion estuviese atada de manera irreversible a sostenerio en el puesto
que ocupa aun en los casos de ineficiencia, inmoralidad, indisciplina o paquidermia
en el ejercicio de las funciones que le corresponden, pues ello conduciria al
desvertebramiento de la funcicn piblica y a la corrupcion de la carrera administrativa.
En nada rifien con el principio de estabilidad laboral la previsién de sanciones
estrictas, incluida la separacién o destitucicn del empleado, para aquellos eventos
en los cuales se compruebe su inoperancia, su venahdad o su bajo rendimiento®.
(negrillas fuera de texto).

De conformidad con lo anterior, debe reiterarse que la estabilidad laboral de los servidores
piblicos constituye genéricamente una garantia fundamental de la permanencia en sus
respectivos cargos, siempre y cuando cumplan con las disposiciones constitucionalesy legales
referentes a los empieos de carrera.

4.2 De la acusacién formulada contra los articulos 98 (parcial) y 99 inciso primero
(parcial) de la Ley 99 de 1993.

Enrelacién con el cargo esbozado por el demandante, seg(in el cual las normas acusadas al
consagrar la indemnizacion en caso de retiro, asi como el retiro compensado, no tuvieron en
cuenta el derecho preferencial a que se refieren las normas de carrera administrativa para los
trabajadores del INDERENA a quienes se les suprimieron sus cargos en razén de la liquidacién
de la entidad, estima la Corte que ello obedece a que tanto el articulo 98 como el 99 demandados,
contemplaron dentro de las facultades otorgadas por el Congreso al Gobierno Nacional, ademas
del traslado de los funcionarios cuyos empleos se hayan suprimido por efectos de liquidacién
y supresion de la entidad, la de indemnizar o compensar a aquellos que no pudiesen ser
trasladados y por ende no fuesen incorporados en las entidades cuya creacién o reforma se
autoriza en virtud de la ley.

Respecto del derecho a la estabilidad de los empleados de carrera, |a administracién, por
razones de interés general, de eficacia y eficiencia de la funcién piblica, estd facultada

Corte Constitucional. Sentencia de constitucionafidad No. 479 de 1992 Magistrados Ponentes: José Gregorio
Hermandez Gaiindo y Alejandro Martine: Caballero.
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constitucionalmente para suprimir determinados cargos por razones de interés general,
enmarcadas en la necesidad que tiene el Estado de cumplir sus finalidades, entre las cuales
se encuentran primordialmente, adecuar y modernizar su funcionamiento.

Cabe destacar que, la Sala Plena de la Corte Constitucional en sentencia No. C-527 de
1994, MP. Dr. Alejandro Martinez Caballero, expreso:

“Cuando existan motivos de interés general que justifiquen la supresion de cargos en
una entidad publica, es legitimo que el Estado lo haga sin que pueda oponérsele los
derechos de carrera de los funcionarios ya que estos deben ceder ante el interés
* general. Esto ocurre en este caso pues era necesario adecuar la estructura y la planta
de personal de la Contraloria a las nuevas funciones que le asigna la Constitucion.
Pero incluso en tales casos, el empleado protegido por la carrera tiene derecho a la
reparacion del dafio causado, puesto que él es titular de unos derechos adquiridos de
contenido econémico que debié ceder por la prevalencia del interés general.
()
“Por el contrario, con respecto a los empleados retirados del servicio pero que estaban
protegidos por la carrera, no hay la menor duda de que se ha ocasionado un dafio
que debe ser reparado. En efecto, si bien es cierto que el dafio puede catalogarse
como legitimo porque el Estado puede en funcion de la proteccion del interés general
determinar la cantidad de sus funcionarios (arts. 150-7 y 189-14 de la C.P), esto no
implica que el trabajador retirado del servicio tenga que soportar integramente la
carga especifica de la adecuacion del Estado, que debe ser asumida por toda la
sociedad en razon del principio de igualdad de todos ante las cargas publicas (C.P.
arts 13). Los derechos laborales entran a formar parte del patrimonio y no pueden
ser desconocidos por leyes posteriores (art. 58-1 de la C.P). Ademds, las autoridades
de la Republica estdn obligados a protegerlos (art. 2°de la C.P.). Esto armoniza con
una de las finalidades del Estado Social de Derecho: es la vigencia de su Orden
Sacial justo (Predmbulo de la Carta). Por ello “se trata de una indemnizacion
reparatoria fundamentada en el reconocimiento que se hace a los derechos
adquiridos en materia laboral™ (negrillas fuera de texto).

Igualmente, en sentencia No. T-515 de 1993, MP. Dr. Jorge Arango Mejia, sefialé la
misma Corporacion a través de una de sus Salas de Revision de Tutelas, lo siguiente:

“El empleado publico de Carrera Administrativa es titular de unos derechos subjetivos
adguiridos que gozan de proteccion constitucional. Por lo tanto, esos derechos no son
inmunes al interés piiblico pues el trabajo, como el resto del triptico econémico -del
cual forman parte también la propiedad y la empresa- estd afectado por una funcion
social, lo cual no implica que la privacion de tales derechos pueda llevarse a efecto
sin resarcir el perjuicio que sufre su titular en aras del interés piblico. De alli que, si
Jfuese necesario que el Estado, por razones de esa indole, elimine el empleo que
ejercia el trabajador inscrito en carrera, como podria acontecer con la aplicacion del

Ver Corte Constitucional. Sentencia C-104/94. M.P. Alejandro Martinez Caballero.
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articulo Transitorio 20 de la Carta, seria también indispensable indemnizarlo para no
romper el principio de igualdad en relacion con las cargas piblicas, en cuanito aquél
no tendria obligacidn de soportar el perjuicio” (negrillas fuera de texto).

En este sentido, la liquidacion y supresion de entidades u organismos del Estado solo
puede hacerse partiendo del supuesto de la plena observancia de los principios y disposiciones
constitucionales, en particular de aquellos que reconocen los derechos de los trabajadores.

A juicio de la Corte, cuando el Estado por razones de interés pliblico o por reorganizacion
de una dependencia o del traslado de funcionarios de una entidad a otra, o por cualquier otra
causa, suprime cargos de carrera desempefiados por empleados inscritos en el escalafén,
éstos como titulares de unos derechos que gozan de proteccion constitucional, como lo son la
estabilidad y el ascenso, pueden, como lo indica el articulo 8o. de la Ley 27 de 1992 y 30. del”
Decreto 1223 de 1993, acogerse al reconocimiento y pago de una indemnizacién o a la
obtencidn de un tratamiento preferencial para ser nombrados en empleos equivalentes que se
creen en la nueva planta de personal o en los existentes, a la cual se trasladen sus funciones,
seglin las circunstancias en que se produzca la supresion o el traslado del cargo.

Por su parte, los articulos 48 del Decreto-ley 2400 de 1968 y paragrafo 1o. del articulo
244 del Decreto 1650 de 1973, prevén que cuando la supresién de los cargos que ocupan
empleados inscritos en la carrera, obedece al traslado de funciones de una entidad a otra, por
su liquidacion o supresién (dentro del proceso de modernizacién o actualizacion del Estado),
tales empleados tendrdn derecho preferencial a ser nombrados o reubicados en los puestos
existentes o que se creen en la nueva entidad a la cual se trasladan las funciones.

Tal ¢s el caso previsto en las normas acusadas en las que el Congreso mediante la Ley 99
de 1993, articulos 98 y 99, faculté al Gobierno Nacional, al crear ¢l Ministerio de] Medio
Ambiente y e] Sistema Nacional Ambiental, para que regule lo referente a la liquidacion y
supresion del INDERENA, cuyas funciones fueron trasladadas a las entidades creadas por la
ley. En este sentido, se establecen igualmente las medidas correspondientes para hacer efectiva
la proteccién de los derechos de los empleados y trabajadores que hacen parte de la planta de
personal del INDERENA, a saber, el traslado, reubicacién, indemnizacion o retiro
compensado.

En consecuencia, las normas acusadas garantizan al servidor publico cuyo cargo se suprime
por razon de la liquidacion del INDERENA, su derecho preferencial a la reubicacién o
traslado a un empleo equivalente al que venia desempeifiando. Pero, teniendo en cuenta que
es factible la inexistencia de cargos queretinan las condiciones de equivalencia, o sea aquellos
similares en funciones y responsabilidades, para cuyo desernpefio se exigen calidades analogas
-como lo sefialé el sefior Viceprocurador General de la Nacion-, “es del caso deducir que la
reforma en este caso, supone la redefinicion cuantitativa y cualitativa de las funciones
publicas”, tal como se consagra en la Ley 99 de 1993, donde se prevé la indemnizacién en
caso de retiro -articulo 98-, y el retiro compensado -articulo 99-, con respecto a las situaciones
alli contempladas.
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De lo anterior se infiere que 1a prevision legal de la indemnizacién como consecuencia de
la imposibilidad legal e institucional de la reincorporacion y no como sustituto de ella, resulta
ser a la postre una férmula benéfica y favorable para los trabajadores que no sean
reincorporados, y no como lo estima el demandante, una compensacién que desconozca su
derecho a la estabilidad. Constituye igualmente la indemnizacién o compensacion econémica,
una garantia que estd destinada a proteger al trabajador por un hecho ajeno al mismo, de que
no quedaréan en una situacion de desamparo para afrontar la circunstancia de desempleo, a la
que indudable e inexorablemente se veran abocados.

Ademas, como lo hareiterado la jurisprudencia constitucional, los derechos no se conciben
como absolutos, sino que por el contrario, estan limitados en su ejercicio a no afectar otros
derechos y propender por el bien comin. En este sentido, el derecho del trabajador a la
estabilidad y permanencia en el cargo no puede entenderse en forma absoluta, como
erroneamente lo pretende el actor.

Por lo tanto estima la Corte, que aun bajo el supuesto descrito, la privacion del derecho a
la estabilidad del trabajador en su cargo, no puede realizarse sin que se le reconozca el
perjuicio que sufre su titular en aras del interés piblico, y més atn, del proceso de ajuste
institucional realizado por la Ley 99 de 1993.

De tal manera que si fuere necesario que el Estado por las razones sefialadas elimine el
empleo que venia ejerciendo el trabajador inscrito en carrera, serd también indispensable
resarcirlo para no quebrantar el principio de igualdad en relacion con las cargas publicas
(articulo 12 CP.), en cuanto aquél no tendré obligacién de soportar el perjuicio.

Por lo tanto, el Ministerio del Medio Ambiente y las demés entidades creadas por la Ley
99 de 1993, en virtud del derecho preferencial y de los derechos adquiridos que les asiste a
losempleados y trabajadores de carrera del INDERENA, por mandato legal, tienen en principio
la obligacion de vincularlos asi sea provisionalmente, conforme a lo dispuesto en los articulos
8°y 10° de la Ley 27 de 1993, asi como en el articulo 30. del Decreto 1223 de 1993. Pero, si
no lo hace por no existir cargos semejantes, por que no reunen los requisitos legales o por
cualquier otra circunstancia que tenga sustento legal, deberd en consecuencia pagar la
indemnizacion en caso de retiro por el perjuicio que causa al empleado, al no vincularlo a la
planta de personal de la nueva entidad.

Asi las cosas, la indemnizacidn en caso de retiro y el retiro compensado consagrado en
las normas acusadas, no vulneran el ordenamiento constitucional, ya que las disposiciones
sobre carrera administrativa por expresa autorizacion de la Carta Politica (articulo 125),
contemplan las medidas que deben adoptarse cuando se presenta la supresion o eliminacion
de cargos, reafirmando la licitud de la indemnizacién como compensacion por retiro, por el
perjuicio que se causa al empleado que no se le reubica, traslada o vincula a la nueva entidad,
conforme a la ley y en desarrollo de los preceptos constitucionales.

En tal virtud, estima la Corte que el cargo formulado contra el articulo 98 de la Ley 99 de
1993 no habra de prosperar, por lo que se declarara su exequibilidad, como asi se dispondra
enla parte resolutiva de esta providencia. Por esta misma razon, se declarara la constitucionalidad
de la garantia del retiro compensado a que se hace alusién en el inciso primero del articulo
99 ibidem.
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Ahora bien, en relacion con los empleados que no pertenecen a la carrera administrativa,
concretamente los de libre nombramiento y remocidn, per no estar amparados por las normas
sobre carrera, quedan excluidos de la indemnizacién, pues permitir lo contrario conllevaria la
violacién de las normas que cobijan a los empleados de carrera y las disposiciones alusivas a
sus prestaciones, ademds de no existir justificacién alguna para recibirlas. En consecuencia, cuando
se trata del ejercicio de una facultad discrecional enrelacion con un empleado de libre nombramiento
y remocién que no goza por consiguiente de ningtn fuero de estabilidad en el empleo, no hay
lugar al pago de indemnizacién alguna por no quebrantarse ningin precepto superior,

4.3 Del articulo 99, incisos 20. y 30, de Ia Ley 99 de 1993,

Expresa €l demandante que el articulo 99 de la-Ley 99 de 1993 en sus incisos segundo y
tercero es inconstitucional porque viola los articulos 53 y 58 de la Carta Politica, toda vez
que establece como condicién para el traslado y nombramiento de los empleados de carrera
que han sido afectados por la supresidn de sus cargos, presentarse a un nuevo Concurso,
desconociendo los derechos adquiridos por estos, mediante la inscripcién y escalafonamiento
en la carrrera administrativa,

No comparte la Corte las apreciaciones del actor, pues la Ley 99 de 1993 en el inciso
segundo del articulo 99 les garantiza alos actuales empleados y trabajadores del INDERENA
un tratamiento prioritario para su vinculacién como servidores publicos del Ministerio del
Medio Ambiente y demas entidades y organismos del Sistema Nacional Ambiental, sin
petjuicio, como se anotd, de la evaluacion sobre su capacidad y eficiencia y de la
discrecionalidad para la designacion de funcionarios de libre nombramiento y remocion, es
decir, aquellos que no pertenczcan a la carrera administrativa.

Ello no puede entenderse como erréncamente lo pretende el demandante, como el
establecimiento de un nuevo concurso para ingreso a la carrera administrativa de la cual ya
hace parte, sino mas bien como el desarrollo de la potestad que tiene el Ministerio del Medio
Ambiente para recibir a los servidores antiguos del INDERENA, con prioridad sobre el resto
de empleados de otros organismos, dada la liquidacion de dicho Instituto, lo que da lugar a
establecer un tratamiento prioritario y no desventajoso, por lo cual la norma mencionada
resulta ajustada al ordenamiento constitucional.

Con respecto a este tema, comparte la Corte las apreciaciones del concepio vicefiscal, en
el sentido a que aquello obedece a que el Congreso de la Republica otorgd al Gobierno
Nacional la facultad de trasladar, reubicar y compensar por retiro a los empleados que hacian
parte del INDERENA al momento en que entrara en vigencia la Ley 99 de 1993; que el
derecho preferencial de que hablan la normas de carrera administrativa, en cuanto a la
reubicacion de los empleados escalafonados ha de hacerse en puestos equivalentes a los que
venian desempefiando, con fundamento en el articulo 48 del Decreto 2400 de 1968,
entendiéndose por empleos equivalentes, aquellos que tienen funciones y responsabilidades
similares y para cuyo desempefio se exigen calidades andlogas.

Y agrega que “ello plantea la posibilidad de la inexistencia de cargos equivalentes, dado

que toda reforma institucional supone la no 1edefinicion no solo cuantitativa sino cualitativa
de las funciones estatales, para lo cual se consagra la prevision legal de la indemnizacion”.
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Por lo anterior, se declararé la exequibilidad del inciso segundo del articulo 99 de la Ley
99 de 1993.

En relacién con el inciso tercero ibidem, observa la Corte que éste no implica igualmente
la convocacién a un nuevo concurso para ingreso a la carrera administrativa, sino mas bien
“para la provision de cargos de carrera administrativa”, donde se le est4 reconociendo a los
empleados y trabajadores del INDERENA una situacién especial, dada la liquidacion de
dicho organismo, consistente en otorgarles un puntaje basico que debe reglamentar el Gobierno
y que les permite la posibilidad de ser nombrados prioritariamente, razén por la cual tampoco
resulta contrario a las normas superiores el precepto en mencién.

Debe sefialar Ia Corte, que el puntaje a que hace alusion el articulo 99 de 1a Ley 99 de
1993, para los efectos de Ia participacion de los empleados del INDERENA en los concursos
que se realicen para la provisién de cargos de carrera administrativa, es de caricter
reglamentario, por parte del Gobierno Nacional, en desarrollo de la atribucién contemplada
en esta disposicién. Y ello no constituye violacién al derecho a la igualdad, por cuanto
ademas de lo expresado, éste es previo a la participacion en el mencionado concurso.

Desde luego que dicho puntaje basico no puede ser arbitrario, hasta el punto de hacer
nugatorio el concurso y por consiguiente este debe contener en su reglamentacion un criterio
de razonabilidad, a fin de garantizar el acceso al Ministerio del Medio Ambiente y demds
entidades y organismos del Sistema Nacional Ambiental.

Por lo anterior, se declararé la exequibilidad del inciso tercero del articulo 99 de la Ley
99 de 1993, como asi se dispondré en la parte resolutiva de esta providencia, y de los otros
preceptos acusados, ya que de otro lado, no se observa violacién de las demdas disposiciones
constitucionales. La declaracion se hara sin ninguna reserva, salvo que como se advertird en
la parte resolutiva de esta sentencia, la indemnizacién en caso de retiro de que tratan las
normas aludidas es procedente solamente para aquellos empleados que venian vinculados al
Instituto de los Recursos Naturales Renovables y del Ambiente, INDERENA, y se encontraban
inscritos en la carrera administrativa, pues el retiro de un empleado de libre nombramiento
y remocidn en ejercicio de la respectiva facultad discrecional no da lugar a la estabilidad ni
a los beneficios que se consagran para quienes tienen un fuero de inamovibilidad relativa en
caso de retiro.

V1. BECISION
En mérito de lo expuesto, oido el concepto del Viceprocurador General de la Nacién y
cumplidos los tramites que ordena el Decreto 2067 de 1991, la Corte Constitucional de la
Reptblica de Colombia, administrando justicia en nombre del Pueblo y por mandato de la
Constitucion,
RESUELVE:

Decléranse EXEQUIBLES los apartes acusados de los articulos 98 y 99, incisos 10., 20.
y 30. de la Ley 99 de 1993, con la advertencia de que la indemnizacion en caso de retiro de
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los servidores de que trata la norma mencionada, es procedente solamente en relacién con
los empleados de carrera administrativa, en la forma descrita en la parte motiva de esta
providencia.

Cépiese, comuniquese, notifiquese, e insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional
cimplase y archivese el expediente.

JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Presidente
JORGE ARANGO MEJIA, Magistrado,
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
HERNANDO HERRERA VERGARA, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
VLADIMIRO NARANJO, MESA Magistrado

MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General,
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SENTENCIA No. C-523
noviembre 16 de 1995

PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA/FUNCION LEGISLATIVA-Racionalizacién

La razén de su exigencia constitucional tiene como unico propdsito evitar las
incongruencias legislativas que aparecen en forma subita, a veces inadvertida e incluso
anonima, en los proyectos de ley, las cuales no guardan relacién directa con la materia
especifica de dichos proyectos. Estas incongruencias pueden ser, entonces, el resultado de
conductas deliberadas que desconocen el riguroso tramite sefialado en la Constitucion para
convertir enley las iniciativas legislativas. Asi, su intencion es lade racionalizar o tecnificar
el proceso de formacion de la ley por parte del Congreso y erradicar de la practica legislativa
colombiana, lo que se ha conocido en el lenguaje vulgar como “micos”, término éste que
busca significar, como ya se dijo, el hecho de introducir en los proyectos de ley preceptos
que resultan contrarios o ajenos a la materia que se trata de regular.

PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA-Alcance/REGIMEN PRESTACIONAL
DE LAS FUERZAS MILITARES Y DE POLICIA-Conexidad

El principio de la unidad de materia no puede ser entendido como un principio absoluto,
es decir no puede sobrepasar su finalidad, pues solamente se trata de suprimir aquellas
expresiones, segmentos, articulos, pardgrafos o simples palabras, sobre los cuales en una
Jorma objetiva no se logre encontrar una relacion de conexidad, con la materia principal o
determinante del texto legal. Asi, entonces, para estos efectos debe entenderse el término
“materia” desde una dptica amplia, global, que permita comprender diversos temas cuyo
limite, es la coherencia que la ldgica y la técnica juridica suponen para valorar el proceso
de formacion de la ley. La norma demandada no desconoce en absoluto el principio de
unidad de materia, pues el régimen estatutario y prestacional de las Fuerzas militares y de
la Policia nacional guarda